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Introduccion

Es comun escuchar o leer en diversos medios de comunicacion, escandalos politicos
relacionados con actos de corrupcion o falta de transparencia. Hecho que, hasta hace un par
de afios, se habia mantenido como una practica comun entre las instituciones publicas, pues
bajo un régimen practicamente autoritario, delineaban quién y, en qué condiciones, tenia
acceso a la informacion. Basta recordar como cierto exgobernador estadounidense solia
aconsejar a sus colaboradores “no poner juntos una fecha y un resultado” ya que, segun
expresaba, “;para qué repartir una municion gratis?” (Oszlak, 2013, p. 4). Asi, la antagonica
relacion entre el poder politico y ciudadano perpetuaron un patron en el que éste Gltimo se
encontraba sometido al primero, permitiendo altos niveles de secrecia en las instituciones

publicas.

No obstante, a finales de la década de 1990, una serie de reconfiguraciones al sistema
politico y social comenzd a reequilibrar esta balanza. Por un lado, en el ambito politico se
buscé fomentar los estdndares democraticos, como parte del programa de orden liberal post
guerra fria, aunado a un claro debilitamiento de las burocracias nacionales de los diversos
Estados y, por el otro, un fortalecimiento de la Sociedad Civil, la cual, “ya no se conforma
con recibir informacién, [sino que] quiere opinar, participar e incidir en todo el ciclo de las
politicas publicas” (Trigo & Alvarez, 2017, pp. 36-37), poniendo en debate la codificacion de
nuevos modelos gubernamentales de gestion que consoliden al acceso a la informacion
gubernamental, las libertades de expresion, pensamiento, y el derecho a participar en las
decisiones gubernamentales como caracteristicas intrinsecas y condicionantes de la

democracia liberal (Sandoval, 2013).

Ante esta coyuntura, surge en 2009 la iniciativa del Gobierno abierto (GA, en
adelante) en Estados Unidos, con la cual se buscé establecer un marco de conexion entre los
distintos actores politicos, al mismo tiempo que vinculara las normativas en materia de
transparencia gubernamental. Esta resolucién fue rapidamente adoptada en el ambito
internacional, dando pie, por ejemplo, a la creacion de la Alianza para el Gobierno Abierto
(OGP, por sus siglas en inglés) —considerada el referente principal—, asi como programas
de financiamiento impulsados por el Banco Mundial.



La configuracion nacional e internacional, desde esta perspectiva, buscé la
cimentacion de una serie de interconexiones entre agentes gubernamentales, sociales y
privados que permitiera tanto crear una cultura de transparencia dentro de las burocracias
como entablar canales de comunicacion entre los diversos agentes sociales con el objetivo de
hacer uso de la informacion para disefiar e implementar diversos programas. Asi, de acuerdo

con Uvalle (2018, p. 34), el GA puede entenderse como:

La suma de capacidades disefiadas como medio clave en los procesos de la
gobernanza con énfasis en la capacidad de generar los datos que los
ciudadanos necesitan para participar de manera colaborativa en el
desarrollo de las actividades productivas y sociales disponiendo de
informacion veraz y oportuna para que asuman con lucidez, su condicion
de personas activas, organizadas e informadas para intervenir en la

discusién y adopcidn de las politicas publicas. (Uvalle, 2018, p. 34)

Paradojicamente, esta concepcién tanto tedrica como practica pronto mostro
resultados heterogéneos, en los cuales, en primer lugar, se mostraron avances importantes
respecto a la a los niveles de transparencia (Cucciniello et al., 2017), mientras que, en
segundo, se reconoce un estancamiento en el despliegue de las iniciativas a nivel estatal
(Schnell, 2020) y subnacional (Cejudo, 2018a; Valenzuela & Bojérquez, 2015). De esta manera,
la iniciativa presenta algunos déficits que impulsan la busqueda de los atributos que
condicionan los resultados diferenciados en los procesos de institucionalizacion del GA, es
decir, entender al gobierno abierto como una politica publica en las que se identifique, en

palabras de Rubio (2017, p. 155), “como se lleva a la practica”.

Bajo esta logica, México se considera un estudio de caso interesante pues, si bien el
pais ha tenido una participacion activa en el desarrollo de esta iniciativa e, incluso los
ejercicios implementados a nivel federal se han reconocido “internacionalmente COMo mejor
practica y como un ejemplo a seguir” (Salas, 2015a, p. 234), su expansion a los niveles
subnacionales, bajo la iniciativa de co-creacion desde lo local, ha mostrado tanto resistencias

como diversos patrones de implementacion ya que, de los doce estados que firmaron una
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declaracion de intencion en 2015, “solo el 53% se encuentran realizando o dando
cumplimiento a los pasos y acciones de las metodologias o recomendaciones del INAI para
echar a andar Planes de Accidon” (Chaidez & Moro, 2020, p. 4).

De esta manera, la instauracion del GA, segun reportes del INAI, mostraron un
“promedio deficiente generalizado”, asi como amplias variaciones entre los Estados y, sobre
todo, entre los sujetos obligados (Cejudo, 2018a, p. 33), siendo el Poder Judicial, en donde
se registran mayores niveles de desproporcionalidad. En este sentido, de acuerdo con la
Meétrica de Gobierno Abierto, de los integrantes antes mencionados, Zacatecas se ha
convertido en el Estado con mayores avances en la materia; mientras que Durango, se
encuentra en el escenario opuesto, al registrar el mayor regazo del grupo (véase Tabla 1)
(Cejudo, 20184, 2020). En este escenario, es necesario cuestionar tanto los elementos como

la forma en la que éstos influyen en la efectividad de su implementacion.

Tabla 1.

Avances en la instauracion del GA

Estado Sujeto 2017 2019 2022 Promedio
Obligado
Coahuila de Zaragoza Judicial 045 059 0.67 0.57
Durango Judicial 0.35 048 050 0.44
Jalisco Judicial 0.35 055 ND 045
Oaxaca Judicial 0.67 055 0.37 0.53
San Luis Potosi Judicial 0.38 056 ND 047
Tlaxcala Judicial 049 056 0.37 047
Veracruz de Ignacio de la Llave Judicial 0.38 0.60 ND 0.49
Zacatecas Judicial 051 0.68 0.69 0.63

Elaboracion del autor con informacion de Cejudo (2018a, 2020, 2022b)

Sin duda, han existido amplios esfuerzos por parte de la academia por analizar las
fortalezas y debilidades de la iniciativa. No obstante, aunque valiosos, han resultado
insuficientes pues, tal y como documenta Wirtz & Birkmeyer (2015), los estudios se han
centrado, en primer lugar, en su definicion y rastreo historico (Linders & Copeland, 2011; J.

Sanchez, 2015b); en segundo lugar, en la coherencia de sus componentes a partir de la
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sistematizacion de modelos ideales (Armenta, 2019; Criado & Gil-Garcia, 2013a; Garcia,
2014; Martinez & Ramirez, 2018; Sanchez, 2018; Sandoval-Almazan, 2015; Vercelli, 2012;
Zanabria, 2018) y; en tercer lugar, en los efectos que cada una de sus partes constitutivas ha
tenido en el cumplimiento de diversos objetivos particulares (Sanchez, 2015a; Valenzuela,
2013, 2016; Vera et al., 2015). Por tanto, sus resultados han sefialado efectos positivos entre
participacion y transparencia, o incluso innovacion, sin embargo, sélo retoman una serie de

condicionantes sin que, necesariamente, se explicite la funcionalidad del GA .

Ante este panorama, Navarro (2016) y Pefia (2016), tratan de identificar las
interconexiones entre los conceptos tedricos con los practicos, posicionando el rol que cada
actor asume —desde una perspectiva juridica— como el detonante de las variaciones, pero
sus hallazgos no se centran en los resultados de la implementacién en si mismas, sino mas
bien de las negociaciones establecidas en el seno de las comisiones tripartitas. Otros
hallazgos importantes, se encuentran en el trabajo de Sanchez & Hernan (2016) quienes centran
su atencion en los factores que llevan a un determinado Estado a adoptar estas practicas de
apertura, concluyendo que el nivel de desarrollo es el factor determinante en la existencia o

inexistencia de las misma.

En este orden, se identifica la existencia de un vacio en la literatura referente a la
composicion e interaccién de estandares y mecanismos aplicables de manera sostenible, es
decir, evaluar el desempefio de las iniciativas o de esfuerzos de gobierno abierto, para
explorar sus condicionantes de su desarrollo y no s6lo de su adopcion (Meijer et al., 2012;
Pyrozhenko, 2017) pues, de acuerdo con Ruvalcaba (2023, p. 150) existe una “situacion de
holgura para recrear el debate sobre el sentido y la utilidad que tiene la implementacién de
reformas”, por lo que, “resulta relevante identificar la evidencia empirica en la materia, los
discursos y los factores que determinan la adopcion de las politicas de gobierno abierto”
(2023, p. 39). Por tanto, la presente investigacion busca entretejer una serie de lineamientos
que vinculen los diversos grados de efectividad del GA a partir de los esquemas
organizacionales e institucionales en un contexto determinado, es decir, reflexiona sobre la
complejidad tanto del disefio como de la implementacion de un programa, donde intervienen

una multiplicidad de actores, convirtiendo al GA en un programa de cocreacion en si mismo.



De esta manera, el tema abordado posee una relevancia fundamental ya que desde
finales de la década de los afios noventa del siglo pasado, la democracia parecia expandirse
en cada uno de los rincones del sistema internacional a tal grado que, de acuerdo con Teorell
(2010), nunca habian existido tantos paises cualificados como democraticos e, incluso, mas
personas que nunca viven en democracia. Paradojicamente, los niveles de aprobacion, segun
datos recientes del Latinobarometro y Polity, han disminuido, generando una serie de
descontento generalizado, por lo que, el GA se presenta como una estrategia que puede fungir
como un nuevo eje de democracia al permitir, por un lado, unarecomposicion gubernamental
que fortalezca sus vinculos con la sociedad, y por el otro, que se articulen mejores estrategias

para la disminucion de la secrecia institucional.

Partiendo de estos imperativos, la investigacion establece como pregunta general de
investigacion: qué variables/factores explican, de acuerdo con la Ciencia Politica, los niveles
de efectividad de la implementacién del Gobierno Abierto en el Poder Judicial de Zacatecas
y Durango, durante el periodo 2015-2021. La cual, a su vez, plantea la siguientes preguntas

secundarias:

e (Cdmo se configurado la Politica de Gobierno Abierto en México?

e (Qué elementos tedrico-conceptuales de la Ciencia Politica explican la efectividad de
la implementacion de las politicas publicas?

e (;Cdmo se ha implementado la Politica de Gobierno Abierto en el Poder Judicial del
Estado de Zacatecas y Durango?

Siguiendo esta ldgica, el objetivo general es analizar, desde el enfoque de la Ciencia
Politica, los factores/variables que explican la efectividad de la implementacion de la Politica
de Gobierno Abierto en el Poder Judicial de Zacatecas y Durango. El cual, se complementa
con los objetivos secundarios de describir la configuracion de la Politica del GA en México,
identificar los elementos tedrico-conceptuales de la Ciencia Politica que explican la
efectividad en la implementacién de las politicas publicas, y comparar la forma en las que se

ha implementado la Politica de Gobierno Abierto en Zacatecas y Durango.

A partir de estos objetivos, se ha establecido como hipdtesis que la efectividad de la
Politica de Gobierno Abierto, de acuerdo con la Ciencia Politica, se explica a partir de

factores/variables institucionales y de agencia. En este sentido, la efectividad de la
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implementacion del GA se vincula a la presencia de marcos institucionales robustos que
permiten la coherente articulacion de una serie de instrumentos directivos, organizacionales,
financieros y comunicacionales, derivados de la interaccion formal e informal de los diversos

agentes socio-politicos.

Para operacionalizar dicha hipotesis se recurre a la corriente tedrica del
Neoinstitucionalismo, el cual, como su nombre lo indica, establece a las instituciones como
los ejes fundamentales de la accion publica pues, de acuerdo con North (1990) son “las reglas
del juego en una sociedad o, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre
que dan forma a la interaccion humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el
intercambio humano, sea politico, social o economico” (1990, p. 29), mismos que pueden
desarrollarse desde un perspectiva formal e informal y cuya observacion se establece a partir

de la instrumentacion de las politicas implementadas.

Las base metodoldgica, por su parte, se constituird a partir de dos procesos
principales: revision de la literatura y determinacion de unidades de analisis, por un lado, y
operacionalizacion de las variables en dos muestras estatales, por el otro. La primera, se
compondra a partir del anélisis documental de archivos gubernamentales, notas periodisticas
y articulos académicos, cuyo proposito, al ser una investigacion cualitativa, es rastrear la
composicion y contextualizacion de las variables generales descritas en el marco teorico
(véase Tabla 2). De esta manera, se hara uso de un método analitico-descriptivo el cual, “a
partir de un todo [permite] conocer y explicar las caracteristicas de cada una de sus partes y
de las relaciones entre ellas” (Abreu, 2014, p. 199).

Tabla 2.

Sistematizacién de datos empirico

Fases analiticas Estrategia de identificacion

Formulacion de Politica Anélisis de Contenido

Proceso de Implementacion Fase 1: Andlisis de Contenido (Instituciones
Formales)
Fase 2.  Entrevistas  semiestructuradas
(Instituciones informales) (vease anexo 1.
Formatos de entrevista)

Conjuncion instrumental Clasificacion por medio de la Taxonomia Nato

Resultados de Implementacion ~ Evaluacion a partir de la Métrica del Gobierno
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En este orden, la segunda seccion busca identificar la forma en que las variables
afectan la efectividad en los procesos de implementacion de las politicas publicas, asi como
su instrumentacion en las muestras seleccionadas. Para ello, se hace uso del método
comparativo bajo un enfoque de “ rastreo analitico (Pathway Analysis) pues, “proporciona
un medio para tender un puente desde lo que se sabe sobre una asociacion entre variables
hasta una mejor comprension de los vinculos no observados entre variables” (Weller & Barnes,
2014, p. 37), es decir, en esta modalidad, las investigaciones se centran en situaciones en
donde existe incertidumbre acerca de los mecanismos relacionales, por lo que la pregunta no

es si X afectaa Y, sino como lo hace (Ragin & Strand, 2008).

De esta manera, la seleccion de los casos de estudio se eligio a partir de cuatro
principios: 1) fueron disefiados por medio de comités integrados por agencias
gubernamentales y de la sociedad civil; 2) iniciaron ejercicios de Gobierno Abierto desde
2015 bajo la iniciativa del INAI; 3) cuentan con indices de Desarrollo Humano similar y 4)
mantienen ejercicios y/o actividades activas de Gobierno Abierto. Lo cual, nos permite
suponer que son estudios de “tipo similar” u “homogéneos”, por lo que pueden hacerse
generalizaciones (Thomas, 2021). La causalidad, por tanto, se identifica como producto de
las creencias y marcos cognitivos de los actores, o de lo que Fontaine et al. (2022, p. 148)

denominan como “modelo de causacion reflexivo”.

Con base a ello, las entrevistas fueron aplicadas a los integrantes del Secretariado
Técnico Local (STL), asi como a los implementadores del GA. De esta manera, se
entrevistaron a aquellos individuos que han experimentado las diversas fases de
implementacion por lo que su experiencia, nos permite evaluar tanto la forma como las
capacidad de gobernabilidad que se han desarrollado para cumplir con los compromisos

asumidos en la materia.

En este orden, la investigacion se va a dividir en cuatro apartados. En el primero se
hace una descripcion de la Configuracion del GA en México, resaltando los aspectos,
teoricos, filosoficos e institucionales que se le han ligado, asi como la serie de interrelaciones
que éstos han tenido. El segundo, centra su atencion en los elementos que explican la
efectividad de las politicas, en lo general y, de su implementacion en lo particular. De esta

manera, se identifica desde su constitucion como objeto de estudio hasta los distintos



modelos tedricos, y con ello de las variables, que se han desarrollado en su estudio. Mientras
que, en una tercera seccién, se compara la forma en la que se ha implementado la Politica del
GA en el Poder Judicial de Zacatecas y Durango, sobresaltando aquellos elementos que,
desde una perspectiva tedrica como préactica, se han ligado a la efectividad de su instauracion.

Finalmente, en una cuarta seccion, se presentan los principales hallazgos.



Capitulo 1. Fundamentos del Gobierno Abierto en México: Genesis, Estructuray
Desarrollo

En los ultimos afios, el término de Gobierno Abierto se ha posicionado en el centro del debate
publico y académico, generando una diversidad de concepciones sobre sus fundamentos,
componentes e incluso funcionalidad (Pyrozhenko, 2017), derivando en una vaga
comprension sobre el mismo (Sosa, 2017). Por tanto, en este primer capitulo se tiene como
objetivo describir la evolucion del GA en Mexico, resaltando tanto los atributos que lo
configuran como las problematicas que pretende afrontar. Para ello, se argumenta que el GA
en México se ha configurado como un conjunto de decisiones y acciones de cocreacion con
las que se busca fortalecer los procesos de rendicion de cuentas, en lo particular, y la
reconfiguracion de las relaciones entre los ciudadanos y las diversas agencias

gubernamentales, en lo general.

1.1. La Crisis de la Democracia: un Acercamiento al Contexto Politico contemporaneo

Tras una serie de convulsiones socio-politicas a nivel internacional a finales del siglo XX, la
democracia, entendida como “habilidad de los ciudadanos para elegir a sus gobiernos a través
de elecciones libres en una atmésfera de libertad de expresion y prensa” (Huntington, 1991,
p. 985), comenzo a expandirse a largo de los cinco continentes, incluso en aquellos donde
pareceria imposible, en este sentido tal y como destaca (Teorell, 2010), “mas paises que
nunca estan ahora cualificados como democraticos por las medidas mas sofisticadas y mas
personas que nunca viven en democracia”. No obstante, reconoce el mismo autor, esa
dimensionalidad, méas alld de garantizar una paz democréatica, ha exacerbado una serie de
conflictos ligados a movimientos sociales, asi como el despliegue de mecanismos autoritarios
por parte de los estados, por lo que, de acuerdo con el V-Dem Institute, el “nivel de
democracia que disfruta el ciudadano global promedio en 2021 se ha reducido a niveles

encontrados por ultima vez alrededor de 1989 (2022).

Asi, segun el indice de democracia liberal —el cual pondera, de manera general, la
periodicidad de las elecciones, el sistema de contrapesos, asi como el respeto al derecho de
las minorias— muestra en los cinco continentes un estancamiento en el desarrollo

democratico desde 2010 (véase Grafica 1.), y una disminucion del 7% en América 'y Europa.



Mas alla de este panorama, se debe distinguir que ninguna region ha logrado un ejercicio
pleno, por el contrario, de manera global, se ha mantenido en un promedio, de 2000 a 2020,
de 0.41, indicando un nivel moderado de desarrollo democratico.

Gréfica 1.
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Indiscutiblemente, el continente americano Ilama la atencién por la drastica
disminucion del indice, lo cual indica un retroceso aun en las democracias mas consolidadas
como la de Estados Unidos que ha pasado a categorizarse como un “régimen mixto” e,
incluso como una democracia iliberal, de acuerdo con instituciones como the Watch Freedom
House. Asimismo, sorprende el rapido retroceso y debilidades en las reformas politicas
dirigidas a la “democratizacion” de la vida politicas de los estados latinoamericanos

acontecidas durante la década de los afios noventa del siglo pasado (Bello, 2008).
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Grafica 2.
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De esta manera, se ha comenzado a gestar un “malestar” de los ciudadanos ante el
modelo liberal pues, tal y como documenta Schleifer & Diep (2019), el 42% de los
estadounidenses consideran que la democracia “americana” enfrenta serios retos; el 39% se
visualizan que estan en crisis; y s6lo 15% piensa que esta “haciéndolo bien”. En América
Latina (véase grafica 2.), de manera similar, se ha visto disminuido el apoyo a la democracia
pues, si a finales del afio 2000 el 63% de los encuestados consideraba a este Ultimo como un
sistema politico preferible, para finales de 2021, dicha cantidad cayd al 45%; asi la
ciudadania que, a inicios de siglo abrazaba la idea de la democracia en méas del 80%, como
Paraguay o Per0, para finales de 2018, sélo el 37% se mantenia en esa posicion
(Latinobarémetro, 2022). México, dentro de este entramado, tampoco presenta un panorama
alentador, pues segun datos del Latinobarometro (2022), sélo el 38% de los encuestados
apoya al régimen democratico; cifra que se encuentra por debajo de la media (48%) de la

region.

El deterioro de la confianza en la democracia, desde esta perspectiva, ha sido el
resultado de problemas estructurales como la falta del Estado de Derecho, vinculada a la
represion de libertades individuales, la impunidad y la corrupcién cada vez mas imperantes.
Ante ello, el indice del Freedom House, por ejemplo, considera actualmente a México como

una nacion “parcialmente libre” pues, sufre graves deficiencias en aspectos relacionados a la
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libertad de expresion e igualdad, derivada de la “violencia perpetrada por delincuentes
organizados, corrupcion entre funcionarios gubernamentales, abusos de los derechos
humanos por parte de actores estatales” (Freedom House, 2022).En sintonia, el indice Global
de Impunidad sefiala que México es el cuarto pais con mayor impunidad en América Latina,
solo después de Ecuador, Perl y Guatemala (Le Clercq & Rodriguez, 2020, p. 11). Lo cual,
concuerda con la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion de la Seguridad Publica
(ENVIPE, 2020) pues identifica que 92 de cada 100 delitos que se cometen en el pais, no son

denunciados y, por consecuencia, no generan un proceso de reparacion de dafo.

En este sentido, los datos sefialan, por un lado, la pérdida de la legitimidad de
instituciones de representacion social, abarcando tanto a partidos politicos como a las
diversas instituciones gubernamentales y socio-religiosas (Przeworski, 2019a) y, por el otro,
una profundizacion de las desigualdades socio-estructurales pues, de acuerdo con Holmberg
& Rothstein (2011), las medidas estandar de desarrollo humano y el nivel de democracia tiene

correlaciones débiles, nulas o, incluso negativas, por lo que infieren que:

[...] la democracia representativa no es [necesariamente] una cura segura
contra la pobreza severa, la privacion infantil, la desigualdad econémica,
el analfabetismo, la infelicidad o la insatisfaccion con la propia vida, la
mortalidad infantil, la corta esperanza de vida, la mortalidad materna, el
acceso al agua segura o saneamiento, desigualdad de género, baja
asistencia escolar de las nifias, baja confianza interpersonal. (Rothstein &
Varraich, 2017, p.4)

No obstante, cabe destacar, lo que esta mal con la democracia, de acuerdo con autores
como Morlino (2011) y Przeworski (2019b), no es la democracia en si misma, sino la captura
e ineficiencia de las instituciones burocraticas en la provision de servicios y capturas de
demandas sociales, cuyos principios regulativos se han centrado en el cumplimiento de los

intereses de una estrecha élite gobernante (Cafiete, 2018), mientras que la ciudadania se ha

encontrado empantanada en un contexto de creciente corrupcion, clientelismo, favoritismo y
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abusos de poder, es decir, se observa “la aparicion de una idea de democracia a la que se esta

despojando de su componente popular, alejandola del demos” (Mair, 2015, p. 22).

Por consecuencia, la crisis de la democracia se presenta, segun términos de
Przeworski (2019b), como esta “situacion en las que la condicion bajo las instituciones del
statu quo es una especie de desastre: no ocurre ningiin cambio, pero puede” (p.69). A partir
de esta percepcion, ha comenzado la busqueda de la “calidad de la democracia” (Morlino,
2011b), cuya operacionalizacion se ha enfocado en identificar las particularidades de
interdependencia entre distintos atributos de politicas, instituciones y participacion social
para mejorar la provisién de bienes publicos, especificamente, esta tarea, se desenvuelve a
partir de la satisfaccion de las expectativas (calidad de resultados), el disfrute extensivo de
equidad politicay libertad (cualidad del contenido), asi como la rendicion de cuentas (calidad
procesal) (Diamond & Morlino, 2004, p. 22).

En otras palabras, el posible saneamiento a la crisis de democracia puede gestarse,
por un lado, a partir del desarrollo de una administracion publica razonablemente
competente, imparcial, no corrupta, honesta y eficaz (Rothstein & Varraich, 2017b) Yy, por el
otro, con el despliegue de instrumentos que posibiliten a los ciudadanos tener verdaderas

oportunidades para hacer lo que ellos mismos consideran como valor (Merkel, 2014). r lo

1.2. La ldea de Gobierno Abierto: una Breve Historia

La “crisis” de la democracia, tal y como se describe en la seccién anterior, ha iniciado la
bdsqueda de innovaciones politicas de diversos cortes. Una de ellas es el GA, por lo que,
para ubicar su fundamento, y por consecuencia observar de las compatibilidades y
divergencias contextuales, en este apartado se destacan algunas de las coyunturas criticas que
han moldeado su estructuracion, misma que se ha dividido en tres fases: Apertura,

Institucionalizacion y Gestion.

1.2.1. El Proceso de Apertura Burocratica (Openess)

El acceso a la informacién, entendido de manera general como apertura, no es una tendencia
reciente; James Madison, en una carta de 1821, por ejemplo, consideraba que un “gobierno

popular, sin informacién, o los medios para adquirirla, no es mas que un prologo de una farsa
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o una tragedia” (Oszlak, 2019, p. 39). La filosofia liberal, siguiendo este razonamiento,
considera que la apertura, dentro del contrato social, es el mecanismo por el cual, los
individuos otorgan su derecho a ser gobernados. En este sentido, tal y como sostienen los
utilitaristas, la informacion gubernamental genera una mayor “democracia” pues, por un
lado, logra articular una mayor confianza entre los ciudadanos, y por el otro, genera un
contrapeso a través del rol activo de los individuos al fungir como un “tribunal ilustrado” y

“tomador de accion colectiva”.

El liberalismo de Rawls, por su parte, considera que las instituciones sociales suelen
enmarcarse en “apariencias engafiosas”; de ahi que la “publicidad” sea una condicion
necesaria para la creacion de una sociedad justa; pues ello, permitiria a las personas tomar
decisiones racionales, asi como con conocimiento de los principios que una sociedad impone
para poder adherirse a ella. Para la democracia deliberativa, la publicidad, de igual forma,
constituye la estabilidad de las estructuras politicas dado que un razonamiento transparente
permite la discusion publicay las ampliaciones de las perspectivas morales y politicas en una
poblacion dada (De Blasio & Sorice, 2016). En este sentido, la estabilidad democratica reside

en su capacidad de transparentar y justificar las nociones del estado de derecho, por lo que:

Sélo en la medida en que estas leyes obtengan el consentimiento de los
gobernados, que a su vez solo puede otorgarse libremente si las leyes y su
aplicacion son publicas, las autoridades politicas y administrativas que
promulgan y hacen cumplir estas leyes seran legitimas. (Fenster, 2006, p.

897)

Si bien, estos postulados caracterizaron las posiciones de pensadores en el siglo XVII
y XVIII su instrumentacion comenzo a gestarse hasta el siglo XX, especificamente en 1948,
afio en el que, bajo la Declaracion Universal de los Derechos Humanos?, se pact6 el derecho
a la informacioén en su articulo 9. En el cual, por un lado, se establece que “todo individuo

tiene derecho a la libertad de expresion”y, por el otro, le lota al publico “la facultad de buscar,

! véase Declaracion Universal de Derechos Humanos
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difundir, y recibir informacion”. La expansion de estos atributos, por su parte, se vio a partir
de la década de los afios sesenta, tras el surgimiento de diversos movimientos sociales que
buscaban reducir la discrecionalidad en el uso de los recursos (especialmente en conflictos
bélicos), asi como disminuir las violaciones de otras libertades como la privacidad y
expresion (Oszlak, 2016).

De esta manera, el GA surge dentro de la lucha para el logro al acceso a la
informacion. La American Society of Newspaper Editors (ASNE), dentro de esta tendencia,
publica un reporte, afirmando que éste fue “escrito con plena comprension de la participacion
publica en el gobierno abierto”. No obstante, su “popularizacion” comienza en 1955, tras la
instauracion del Subcomité Especial sobre Informacion Gubernamental, también Ilamado
Moss Committee, en el cual, Wallas Parks, utiliza al término para demarcar las necesidades
“de la publicitacion” de los archivos gubernamentales como un ejercicio democratico pues,

segun planteaba:

Desde el punto de vista de los principios de buen gobierno bajo ideas
politicas estadounidenses aceptadas, no cabe duda de que el gobierno
abierto y la disponibilidad de informacion deben ser la regla general a
partir de la cual se deben hacer excepciones solo cuando existen derechos,
intereses y consideraciones sustanciales que requieren secreto o
confidencialidad y estos estan en manos de una autoridad competente para
desequilibrar el interés publico general en la apertura y disponibilidad. (Yu
& Robinson, 2012, p.368)

Bajo esta logica, en 1966, se aprobo el Acta de Libertad de Informacion (FOIA, por
sus siglas en inglés) que otorgo a los ciudadanos estadounidenses el acceso a la informacion
federal del gobierno. Mas adelante, se estipularia, incluso, que las reuniones de los
organismos del gobierno comenzarian a ser abiertas a la prensa y al publico. El entonces

presidente, Lyndon Johnson, a pesar del desacuerdo con este entramado juridico, expresé “un

profundo sentimiento de orgullo de que Estados Unidos” se convirtiera en “una sociedad
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abierta en la que se valora y protege el derecho de la gente a saber” (Attorney General’s
Memorandum on the Public Information Section of the Administrative Procedure Act, 1966).
De manera similar, el Reino Unido, a lo largo de los afios de 1970, comenz6 a desplegar una
serie de iniciativas para abrir las “ventanas” del sector publico con el objeto de reducir la

opacidad burocratica (Ramirez-Alujas, 2011a).

Asi, desde mediados y hasta finales del siglo pasado, el Gobierno Abierto significo
debatir acerca del acceso y la libertad de expresion, la proteccion de datos, reformas de las
leyes sobre secretos oficiales como mecanismos instrumentales para el mantenimiento de una
democracia sana (Tough, 2011). El resultado, tal y como documenta Ackerman & Sandoval
(2006, pp. 33-38), fue la adopcidn paulatina de diversos mecanismos normativos a partir de

cuatro fases:

e Pioneros: La adopcion de las primeras normativas se registr6 en Suecia,
Colombia, Finlandia, Estados Unidos, Dinamarca, Noruega, Francia, Australia,
Nueva Zelanda y Canada, incluso, se asevera tener un uso adecuado.

e Reconstruccion: Bajo esta categoria se encuentran paises como Filipinas,
Espafia, Portugal, Corea del Sur, Tailandia, Sudafrica, México, asi como 21 paises
que surgieron tras la desaparicion de la Unién de Republicas Socialistas
Soviéticas (URSS), cuyas caracteristicas, como se infiere, parte de un proceso de
transicion democratica, por lo que, sus leyes se componen de requisitos rigidos.

e Reforma: Esta categoria identifica a aquellos estados que emprendieron la
adopcion de leyes a partir de la modernizacién democratica: Austria, Italia,
Holanda, Bélgica, Islandia, Irlanda, Japon, Grecia, Liechtenstein, Inglaterra y
Suiza.

e Autoritarios: Dentro de esta categoria se encuentran paises como Pakistan,
Jamaica, Turquia, Pert, Angola, Zimbawe, caracterizados por ser paises que no
han transitado a la democracia, y cuyas normativas se engendran en aspectos

débiles e incluso, generan un mayor poder a las autoridades estatales.

Desde esta perspectiva, al cierre del siglo pasado, los diversos sistemas politicos, aun
pese a los desafios particulares, comienzan a postular al GA y la informacién puablica no
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simplemente como un derecho fundamental o una finalidad en si misma, sino como la
consolidacién de un nuevo esquema que articula a la libertad de expresion y pensamiento, en
un contexto en el que los ciudadanos buscan consolidar una voz colectiva para la obtencion
de ciertas prerrogativas, permitiendo su formacion como un contrapeso social ante las

posibles arbitrariedades y discrecionalidades de las autoridades publicas.

1.2.2. Institucionalizacion del Gobierno Abierto

Otras de las peculiaridades que acompafaria al siglo pasado fue el desarrollo y expansion de
los medios de comunicacion derivados en lo que se ha denominad la “revolucion
informatica”. La cual, se entiende como “el conjunto de herramientas, soportes y canales para
el tratamiento y acceso a la informacion que generan nuevos modos de expresion, nuevas
formas de acceso y nuevos modelos de participacion y recreacion cultural” (Tello, 2007, p.
10). Es decir, por la cimentacion de un “contexto 2.0”, en donde, por un lado, se concentran
los flujos de informacion derivadas de la interaccion constante entre dispositivos electronicos
—permitiendo el rompimiento del estado aislacionista de las tecnologias anteriores—, y por
el otro, permite a un pablico en general acceder a archivos, recursos y servicios prestados por

computadoras remotas (Cruz Pérez et al., 2018).

De esta manera, segun destaca Castells (2009a), el internet, al ser el eje estructural
del contexto 2.0, articula una serie de nuevos procesos interactivos: autocomunicacién de
masas. La cual, a diferencia de los procesos restrictivos de la comunicacion interpersonal o
la unidireccionalidad de la comunicacion social, esta desglosa el desarrollo “de redes
horizontales de comunicacién interactiva que conectan lo local con lo global en cualquier
momento” (Castells, 2009b), tales como blogs, sitios web y, recientemente, redes sociales.
La estructura digital, consecuentemente, representa la articulacién de mensajes digitales,
interactivos y complejos que integra, mezcla y recombina en su diversidad cultural, por lo
que su abstraccion, permite producir “valor piblico”, aumentar la transparencia y eficiencia,
e incluso, ajustar estructuras y el comportamiento en tiempo real y a nivel global (Jetzek et
al., 2014a).

Ante este contexto, la Administracién Pablica se convirtié en el punto central de

reacomodamiento socio-estructural pues, segin Rivera (2006a), estas instituciones albergan
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una multiplicidad de informacion completa, fiable y de calidad, lo que permite que,
facilmente, pueda convertirse en “materia prima digital” y, por consecuencia, en insumos
para la toma de decisiones (Jetzek et al., 2014b; Rivera, 2006b). Tendencia que se concatena
con un proceso de “reestructuracion burocratica” que buscaba hacer frente a las presiones
sobre el aparato estatal para la provision de mejores servicios, redefinicion de las
intervenciones publicas en la economia, asi como su reequipamiento tecnoldgico-
organizacional para responder con eficiencia, eficacia y economia (Riera & Paez, 2010; Torres,

2011).

Bajo dicha logica, surge el “gobierno electrénico” para referirse “al uso, por parte de
las agencias gubernamentales, de las Tecnologias de la Informaciéon” con el objetivo de
“aumentar la eficiencia, transparencia y accesibilidad y capacidad de respuesta de los
ciudadanos” (Rivera, 2006b). Movimiento que comienza en 1993, con la Revolucién
Nacional del Desempefio (RND), encabezada por el vicepresidente estadounidense Al Gore.
La cual, se concentr6 en el desarrollo de un régimen regulatorio y legal que promoviera el
comercio electrénico, para posteriormente, dar paso a la creacion de dependencias
gubernamentales virtuales como Regulations.gov, asi como para la adaptacion de portales

para la digitalizacion de procesos administrativos (Coglianese, 2009a).

Esquema regulatorio que, de igual forma, tuvo amplias repercusiones: en Canada se
estableci6 el Information Highway Advisory Council; en Japdn, el Telecommunications e-
Government Council; en Singapur, la National Government Computer Board (Massal &
Sandoval, 2010a). Incluso, segun cifras de la ONU (2020), los 192 paises que integran a la
organizacion cuentan con portales dirigidos a la provision de servicios electronicos en
desarrollo. En América Latina, el e-gobierno se ha orientado a mejorar las interacciones en
internet de las administraciones publicas con los ciudadanos y empresas, usando paginas web
para prestar servicios electrénicos, e incluso, de acuerdo con Criado & Gil-Garcia (2013a), el
75% de la region ha incorporado estrategias para el fomento de la colaboracion entre sus

organizaciones publicas.

El proceso, sin embargo, denota el posicionamiento unidireccional de la

administracion o, en palabras de Massal & Sandoval (2010b), en un modelo de gestion publica
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basado en practicas de buen gobierno como la prestacion de servicios, el fomento y aplicacion
de normas internacionales, articuladas a partir de medios digitales. Hecho que ignora, en
cierto sentido, el componente de la demanda social, la participacién e incluso, la introduccion
de una visién ciudadana en los procesos de mejora administrativa; se trata pues, de
situaciones que no consolidan la capacidad de innovacion de las administraciones publicas

(Criado & Gil-Garcia, 2013b).

Partiendo de ello, la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico
(OCDE), introduce en 2003, el término de Administracion Abierta, entendida como una
plataforma para implementar solidos marcos juridicos, institucionales y politicas que rijan el
acceso a la informacion, la consulta y la participacién publica, para contribuir a lucha contra
la corrupcion e incrementar la confianza de la sociedad hacia las burocracias (OCDE, 2017).
En este sentido, la apertura se entiende como este vehiculo que permite a los diversos actores
sociales “saber cosas”, obtener informacion relevante y comprensible; “conseguir cosas”,
obtener servicios y realizar transacciones desde y con el gobierno; y “crear cosas”, participar

en el proceso de toma de decisiones (Ramirez-Alujas & Giiemes, 2013).

Siguiendo este esquema, en 2007 un grupo de pensadores y activistas de la industria
de las telecomunicaciones, celebraron una reunion en Sebastopol, California con la intencion
de definir a los datos publicos abiertos como una practica socio-politica y sugerirla a los
candidatos presidenciales. La propuesta, especificamente, se basd en los principios de
apertura, participacion y colaboracién ya que, desde su experiencia, el desarrollo de los

softwares mas innovadores habia resultado de la multiplicidad de actores, en donde:

Cada programador que colabora esta invitado a hacerlo a través de
plataformas publicas que comparten cédigos fuente. Puede aprender del
trabajo de otros, pero a cambio debe volver a publicar su produccion: asi
€s como se crea una experiencia colectiva. El trabajo entre desarrolladores
se basa en un modelo de colaboracion entre pares (basado en la
competencia y la reputacion) en lugar de reglas de jerarquia formales.

(Chignard, 2013)
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Paralelamente, organizaciones como OMB Watch y American Bar Association’s
(ABA, por sus siglas en inglés), realizaron diversos diagnosticos para afrontar la creciente
crisis de legitimidad de la administracion de George W. Bush, considerada “una de las mas
secretas y cerradas de la historia” (Coglianese, 2009b). De esta manera, sus recomendaciones
giraron en torno a la agilizacion del procesamiento de solicitudes, el uso de repositorios en
linea, asi como mandatar la publicacion de informacion de manera proactiva por parte de las
agencias gubernamentales. La ABA, por su parte, sugirido un “enfoque fundamentalmente
nuevo”, tanto para la gestion interna de datos como para el acceso publico del sistema. La
apertura, segin estas agencias, “no [era un] problema de izquierda o de derecha. [Era, en

realidad] un tema estadounidense” (Coglianese, 2009b).

El GA, ante este contexto, se establecié como el punto de partida para la gestion del
expresidente estadounidense Barack Obama quien, desde el primer dia en el cargo emitié dos
memorandos dirigidos a la implementacion de esta iniciativa. EI primero de ellos,
ampliamente conocido como el Memorandum on Transparency and Open Government,
establecid al GA ya no s6lo como un término sino como un dispositivo derivado de cuatro
elementos: transparencia, colaboracion, uso de tecnologias de la informacion y participacion.
Mismos que serian el eje rector para que el nuevo director de la Oficina de Administracion y
Presupuesto (OMB, por sus siglas en inglés) emitiera una “Directiva de Gobierno Abierto”
especificando pasos concretos para implementar estos valores en todas las agencias y

departamentos ejecutivos (Obama, 2009c).

El segundo memorandum, profundiza al pilar de la transparencia pues, instruy6 al
fiscal general desarrollar una nueva politica FOIA que, estableceria claramente una
presuncion a favor de la divulgacion de informacion del gobierno. “Ante la duda”, preciso
Obama, “prevalece la apertura” (Obama, 2009a). Igualmente, afirm6 que “el gobierno no
deberia mantener la informacién confidencial simplemente porque los funcionarios publicos
podrian sentirse avergonzados por la divulgacion, porque podrian revelarse errores y fallas,
0 por temores especulativos o abstractos” (Obama, 2009b). Al operar bajo principios como

estos, las agencias federales podrian “marcar el inicio de una nueva era de gobierno abierto”

(Obama, 2009b).
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Consecuentemente, la logica resultante de esta nueva concepcion radico en el
establecimiento de las bases del contrapeso politico y del derecho al acceso a la informacion
que exigen los ciudadanos al gobierno, impulsado, en gran medida, por la utilizacion y
aprovechamiento de las tecnologias de la informacion. De esta manera, las consecuencias
inmediatas se basaron principalmente en la creacion de una cultura dentro de las agencias en
donde predomina tanto la difusion de la informacion para el consumo pablico, como para la
apertura de espacios para procesos de participacion pablica, asi como de colaboracion entre

distintas redes intergubernamentales y sociales (Coglianese, 2009b; Meijer et al., 2012).

La idea, aun frente a sus posibles debilidades, fue rapidamente adoptada en el
escenario internacional pues, bajo el esquema de la Organizacién de las Naciones Unidas,
surge en 2011, el Open Government Partnership (OPG, por sus siglas en inglés), teniendo
como objetivo fungir como “una plataforma multilateral de paises comprometidos con los
principios o pilares de transparencia, rendicion de cuentas y participacién ciudadana para
fortalecer la capacidad de respuesta del sector publico, el fortalecimiento de la lucha contra
la corrupcion, la promocion de la eficiencia econdomica y la innovacion” (Salas, 2015a, p.
231). Su mision, desde esta perspectiva, “es introducir a los gobiernos, a las organizaciones
no gubernamentales y las empresas privadas con experiencia, habilidades y tecnologias,
asistir a los paises tanto conceptualmente como en la implementacion de mejores practicas
de gobierno abierto” (OGP, 2023).

La adhesion de los paises, no se hizo esperar y, de manera inmediata, pasaron de ser
11 miembros en 2011 a 78 paises y 76 jurisdicciones locales, a finales de 2021. En 2015,
dentro de esta organizacion se firma una declaratoria para vincular al GA al cumplimiento
de los objetivos de Desarrollo Sostenible, considerandolo como un esfuerzo institucional por
promover y articular politicas y estrategias referentes a rendicion de cuentas, participacion
ciudadana e innovacién civica. Hecho que se complementase, en 2018, con el establecimiento
del Fondo Fiduciario de Donantes Multiples, administrado por el Banco Mundial, cuyo
objetivo gira entorno al fomento del desarrollo de la cocreacion, asi como del mejoramiento

de los planes de accion (Ramirez-Alujas, 2011b; Salas, 2015b).

Asi, se identificaron cuatro pilares fundamentales de accion: transparencia, rendicion
de cuentas, participacion ciudadana y tecnologia e innovacién. Los cuales, no s6lo buscan la
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apertura de datos gubernamentales o el fortalecimiento de la sociedad civil, sino mas bien,
crear canales de comunicacion entre diversos actores sociales con la intencion, en primer
lugar, de crear una cultura de transparencia dentro de las burocracias —y por ende de la
disminucion de los indices de la corrupcion— y, en segundo lugar, establecer una serie de
interdependencias entre los diversos agentes sociales con el objetivo de hacer uso de la
informacion para disefiar e implementar programas a menor escala que permitiera resolver

los distintos fendmenos sociales.

1.2.3. Aproximaciones a las practicas de GA

La dimensional social y participativa en la construccién de mejoras politicas y gestion
burocratica manifestd un cambio no solo para las burocracias sino también para el papel de
los actores dentro del procesos de disefio de distintos instrumentos. De esta manera, “el
gobierno abierto trasciende al gobierno electronico en un aspecto crucial: mientras el
gobierno electronico es una cuestion de gestion, el gobierno abierto es una cuestion de poder.
Pero, aunque lo trasciende, necesariamente, lo incluye” (Kaufman, 2017a, p. 82). Los
aspectos organizacionales, por consecuencia, se volvieron un factor esencial para el logro de

la construccion del GA.

Desde esta perspectiva, la Alianza por el Gobierno Abierto fue la principal institucion
en moldear las actividades constructivas cuyas innovaciones se centran, en primer lugar, en
gestar una organizacion conformada tanto por agencias gubernamentales como actores de la
Sociedad Civil (OSC). El propio Comité Directivo de la institucion, por ejemplo, esta
compuesto por un numero igual de agentes nacionales y publicos —denominados como
esquemas mixtos— Y, en segundo lugar, en el establecimiento de planes circulares de accion
(NAP, por sus siglas en inglés), en los cuales, se organizan contenidos conforme a criterios
y estandares derivados de negociaciones entre diversos agentes interactuantes (Kaufman,
2017b).

Asi, la ereccion del modelo evita la vision estado-céntrica (Weinstein, 2013) vy
propugna por una organizacion horizontal que se configura continuamente a partir de la
iteracion y participacion pues, los planes de accion deben renovarse cada dos afios vy, ello

solo puede llevarse a cabo con la colaboracion (participacion) tanto de representantes
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gubernamentales como de las coaliciones civiles, “los gobiernos miembros”, de acuerdo con
los procedimientos de la (OGP, 2022, p. 38), “no pueden simplemente repetir los mismos
compromisos sino que tienen que generar nuevos proyectos de reforma”. Aunado a ello, los
diversos ejercicios se encuentran sometidos a un monitoreo externo por parte de los Informes
Independientes (IRM, por sus siglas en inglés) e incluso se contrata a evaluadores locales

para analizar la calidad de los procesos de consulta (Berliner et al., 2021a).

Tabla 3.

Bases generales del Gobierno Abierto

Principio Conceptualizacion Procedimiento

Su fundamento radica en la
La informacién puablica que gestion de la informacién publica
gestiona el estado es un acervo de gubernamental, de tal forma que
la nacion la sociedad pueda acceder y

disponer a ella facilmente.

Transparencia
del Estado

Consiste en crear espacios
La ciudadania cuenta con publicos de conversacion Estado-
patrimonio  de informacion, Sociedad, con el objetivo de
conocimientos y experiencias que mejorar y legitimar decisiones de
las burocracias no siempre tienen politica publica, y gestion
administrativa

Participacion

El estado involucra a la
ciudadania en la solucién de
problemas sociales y de gestion
administrativa, identificando
personas y organizaciones que
tienen la capacidad de hacerlo. En
ello, se involucra tanto actores
internos como externos a la
institucion.

La sociedad esta en condiciones
de crear nuevos servicios publicos
y de resolver  problemas
colectivos que las instituciones
publicas no son capaces de
realizar por si solas, al no tener
ciertas atribuciones, recursos, o
visiones "sociales".

Colaboracion

Gestiona la informacion referente
a archivos publicos, tanto de corte
cualitativo como cuantitativo, de
tal manera que cualquier persona,
con la ayuda de dispositivos
digitales, pueda apropiarse de
ello.

Todo ciudadano tiene derecho a
procesar informacion, reutilizar
informaciéon para los fines que
estime conveniente

Datos Abiertos

Elaboracion del autor con informacion de Capriglione et al. (2012) y Kaufman (2017b)
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Hecho que convierten al GA en un “modelo interoperable” (Kaufman, 2017b), cuyos
principios (véase tabla 3), promueve una serie de procedimientos generales para ejercer la
politica y el proceso de toma de decisiones y, a su vez, se encuentran sujetos a la
identificacion de compromisos verificables, términos de responsabilidad y plazos. EIl tema
de poder, consecuentemente, se sitla en la complementariedad entre los temas incluidos en
el plan de accion y las caracteristicas de coordinacion (Berliner et al., 2021b; Kaufman,
2017b).

Estos principios, sin embargo, no son una estrategia “one-size-fits-all”, por el
contrario, son supuestos que se instauran por los siguientes elementos institucionales,
funcionales, heuristicos. El primero reconoce determinadas reglas y normas. El segundo se
relaciona con las capacidades de los estados para implementar las acciones negociadas. El
tercer elemento, por su parte, refiere a las vinculaciones de las prioridades tanto
gubernamentales como sociales (Uvalle, 2018). Por lo cual, la operabilidad del GA se fincara,
especialmente a partir de cuatro ejes “practicos” transparencia, rendicion de cuentas,

innovacion tecnolégica y participacién colaborativa.

La transparencia, como se observa en secciones anteriores, se ha entendido
generalmente como la existencia de informacion puablica que, permita, por un lado, brindar
legitimidad al gobierno y, por el otro, promover la participacion, directa e indirecta, de la
ciudadania. Para ello, el acceso a la informacion seré el marco general al determinar tanto los
alcances como limitaciones de los canales de publicitacion. La transparencia, en este sentido,
no solo implica la orientacion del Derecho al Acceso a la Informacién a partir de la
publicitacién de la informacion en los distintos niveles, con diferentes grados de claridad y
puntualidad, sino, mas bien, responde a las demandas e incertidumbre generada en distintos

polos sociales.

Desde esta perspectiva, se puede distinguir a la trasparencia reactiva, entendida como
aquellas obligaciones mandatadas juridicamente a las distintas instituciones
gubernamentales; proactiva, referida a la publicacion de actividades de las distintas
autoridades que pueden servir para una avaluacion del desempefio; focalizada, promueve la
obligatoriedad de informacion especifica, es decir, muestra particularidades de intereses o
iniciativas sociales (Cejudo, 2019; Sanchez, 2018). Implicitamente, estas tipologias
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demarcan una interrelacion —en distintos grados— entre las burocracias y la sociedad lo que
ha llevado a definir a la transparencia colaborativa, entendida como aquella que “es facilitada
por el uso de los medios electronicos” y cuya peculiaridad se base en la posibilidad de
establecer “nuevas maneras de recoger, procesar y distribuir informacion” (Cerrillo, 2016, p.
292). La ldgica de la transparencia, por tanto, puede conceptualizarse, de manera general,
como “la cualidad aplicable a los flujos de informacion que constituyen las herramientas a
través de las cuales, identificamos, conocemos, entendemos y evaluamos la accion

gubernamental tanto a individuos como grupos y organizaciones” (LOpez, 2017, p. 278).

Asi, se destaca un segundo elemento practico del GA: la participacion ciudadana,
entendiéndose, no simplemente como un eje individualizado y externo a los procesos de toma
de decisiones, sino como la capacidad real de incidencia en los procesos de planificacion y
administracion del gobierno, pues si bien, desde una vision clasica, su papel gquedaba
relegado a formar parte de los comicios electorales y, en ciertas ocasiones, fungir como un
sistema civil de contrapeso (Bermeo Andrade et al., 2018), esta division, tal y como (Rosen
& Painter, 2019, p. 336) apuntan, no altera fundamentalmente las diferencias de poder politico
entre las partes interesadas, por lo que, en la actualidad, la poblacién “ya no se conforma con
recibir informacion, [sino que] quiere opinar, participar e incidir en todo el ciclo de las

politicas publicas” (Trigo & Alvarez, 2017, pp. 36-37).

Por consiguiente, bajo el marco del GA, ha surgido la idea de la Participacion
Colaborativa o de Cocreacidon que avoca al “proceso a través del cual los insumos utilizados
para producir un bien o servicio son aportados por individuos que no estan ‘en’ la misma
organizacion” (Ostrom, 1996, p. 1073). Lo que implica que los “residentes” participan directa
e influyentemente en un proceso de resolucion de problemas dinamico e iterativo, desde la
formacion hasta la implementacion (Castillo, 2017). En este sentido, los ciudadanos, por un
lado, se convierten en un elemento activo que contienen una serie de conocimientos teéricos
y précticos —asociada a la inteligencia colectiva —, y por el otro, se les dota de la capacidad
de disefiar y vigilar la instrumentacion de los productos producidos. Asi, de acuerdo con
Valenzuela (2013a, p. 132):
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La idea de colaboracion es crear condiciones favorables para la realizacion
de proyectos complejos, frente a una realidad donde el Estado deja de ser
actor unico, y se asume en procesos de negociacion con actores sociales y
privados. Al asumir una relacién proactiva junto con la sociedad, el
gobierno se asume mas abierto a la participacion desde una ldgica de

reconocimiento mutuo.

La participacion colaborativa, de acuerdo con (Concha & Naser, 2012, pp. 41-42), se
segmenta a partir del trabajo conjunto interno y externo de un gobierno segmentada en
cooperacion con la sociedad civil, que busca subsanar la falta de accion publica en
determinados problemas colectivos; participacion con el sector privado, en donde se indaga
sobre la posibilidad legitima para la generacion de un entorno de desarrollo social-
comunitario y; colaboracion ciudadana, donde se supone la cooperacion y acciones
coordinadas con individuos de “a pie”. De esta manera, la colaboracion, permite la
descentralizacion del poder y, paralelamente, demarca nuevas capacidades instrumentales

que los distintos actores tienen.

El auge de la transparencia y la participacion, sin embargo, no se presentan como
“practicas” aisladas sino, mas bien, como dos elementos que se interceptan a partir de las
tecnologias de la informacién (TIC). En este sentido, la funcionalidad de las TIC, como tercer
elemento constitutivo, presenta dos visiones: la primera, ligada a la administracion
electronica, en la que se busca, por un lado, reconfigurar a las dinamicas organizacionales de
las instituciones gubernamentales para hacerlas méas eficientes y eficaces; y por el otro,
mejorar la oferta de informacion y servicios a la ciudadania. La segunda funcionalidad, por
su parte, respecta al desarrollo de plataformas para guiar, cuestionar y entablar una serie de
interrelaciones entre diversos individuos, iniciando la ciudadania digital, definida como “la
capacidad de utilizar internet con regularidad de forma competente, critica y segura”

(Ranchordas, 2020, p. 5).

Las tecnologias de la informacién, mas alld de su componente técnico, implica

“pensar con claridad y cuidado sobre su relacion” con elementos socio-normativos
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enmarcados en la comunicacion politica, la participacion politica, y el proceso de toma de
decisiones (Gilardi, 2021a, p. 2). Las respuestas, hasta el momento, no han logrado un
consenso: (DiMaggio et al., 2001), por ejemplo, pronosticé el aumento de una polarizacion
politica de los Estados, asi como una disminucion de la cohesion social; mientras que,
(Farrell, 2012) identifica el uso de internet como catalizador de movimientos sociales. No
obstante, sus conclusiones apuntan a una posicién neutral, al considerar que el internet funge

como una herramienta de “conjuncidon”, pero no como un factor detonante.

Por consecuencia, los dilemas del uso de las tecnologias digitales parte de “la falta de
consensos sobre como abordarlos. En gran parte, la confusion con respecto a las respuestas
politicas esta relacionada con la dificultad de producir un diagnostico preciso sobre la
enfermedad” (Gilardi, 2021b). Es asi, que la Rendicion de Cuentas, se anexa a este entramado
institucional como la delimitacién o la busqueda de un objetivo vinculatorio entre los
elementos anteriores pues, en términos practicos, ésta representa, parafraseando a Pineda et
al. (2007), la asuncion de la responsabilidad de los actos emprendidos por parte de
funcionarios y politicos, que se deriva de una logica de “buenas practicas”, es decir, del
disefio inteligente de una serie de decisiones; y una légica “de lo correcto”, donde
predominan principios de legalidad y, por consecuencia el ajuste a métodos y normas

colectivas prevalecientes.

En términos tedricos, la rendicion de cuentas refiere al control del poder, pues su
mision es “reducir incertidumbres, limitar sus arbitrariedades, prevenir y remediar sus
abusos, volver predecible su ejercicio, mantenerlo dentro de ciertas normas y procedimientos
preestablecidos” (Schedler, 2004, p. 24). Lo cual, conlleva, de manera conjunta, a delimitar
la funcionalidad del GA como el control equilibrado de los funcionarios a partir de tres bases:
la obligacién de publicitar informacion, explicar y justificar sus actos, asi como la
explicitacion de las posibles sanciones ante la divergencia o distorsion de los procesos

decisorios ya estipulados.
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Esquema 1.

Fases constitutivas del GA

Fase 1. - Fase 3.
Negociacion Fase 2. Diseo Institucionalizacicn
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Bajo este entramado (véase ilustracion 1), se infiere que el GA, en términos practicos,
tiene que entenderse como una serie de acciones y decisiones de cocreacion con las que se
busca fortalecer los procesos de rendicion de cuentas en las diversas esferas gubernamentales.
Lo cual, implica entenderlo no simplemente como un conjunto de elementos predeterminados
sino , mas bien, como dispositivo que crea sus propias “instituciones y culturas” (Brown,
2005, p. 246), derivadas de las reformas estatales y las percepciones que, tanto dirigentes

como civiles, consideren que deben ser parte constituyente o formativa del mismo.

1.3. Configuracién del Gobierno Abierto en México

El Gobierno abierto, tal y como se ha observado en secciones anteriores, se posiciona como
un eje articulador de elementos que van desde la participacion ciudadana hasta la innovacion
tecnoldgica, sin embargo, su configuracion, asi como los objetivos que se persiguen en cada
uno de estos, suele enmarcar una serie de peculiaridades. Por lo que, en este Gltimo espacio,
exploramos las bases normativas e institucionales que han dado vida a esta iniciativa en

Meéxico, tanto en el ambito federal como subnacional.
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1.3.1. Latransparencia: transformaciones del articulo sexto constitucional

El desarrollo de la transparencia en México, al igual que en otros contextos, comenzé a partir
del aseguramiento de derechos politicos de recibir y difundir informacién. Principios se
encuentran delimitados en el articulo sexto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), en donde se garantiza “la libertad de ideas”, siempre que estos
respeten la moral y los derechos de terceros y no se perturbe el orden publico. La idea, sin
embargo, comenz0 a restructurarse en 1977, tras la llamada Reforma Politica, con la adhesion
de la frase: “El derecho a la Informacion sera garantizada por el Estado”. Bajo este principio,
lo que se buscaba ya no era simplemente permitir la circulacién de ideas, sino, por un lado,
asegurar la difusion de distintas propuestas politico-ideoldgicas de los Partidos Politicos y,
por el otro, regular dichas actividades para proteger a los ciudadanos de posibles olas de
desinformacién, consecuentemente, esta primera modificacion constitucional fue enfocada

en implementar una participacion veraz para la solucion de los problemas nacionales.

De esta manera, la transparencia, inicialmente se ciment6 a partir de la Méaxima
Publicidad y, por ende, de la regulacion, al menos de manera abstracta, tanto de los medios
de comunicacion como de la distincion entre los distintos actores involucrados.
Paradojicamente, en un sentido mas amplio la inclusion de “este enunciado no nos dice qué
es ese derecho, ni como, en su caso, lo garantizaria el Estado” (LOpez-Ayllon, 2000, p. 161),
su delimitacion, por consecuencia, carecia de un fundamento organizacional que delimitara
el método para su ejercicio e incluso la existencia de medios de impugnacion frente a las
negativas que pudieran suscitarse por parte de las instituciones gubernamentales (Marin,
2018).

No obstante, el inicio de los procesos de transicion democrética en Meéxico, y con
ello, de la necesidad de armonizar el marco juridico con tratados internacionales, asi como
una presion social al alza, pusieron nuevamente en el centro del debate estas limitaciones,
centrandose ya no simplemente en la vertiente de “la circulacion de las ideas” sino, en los
elementos constitutivos del “acceso a la informacidon gubernamental”. Légica que, tal y como
documenta Lopez-Ayllon (2004), se fundd tanto en una perspectiva gubernamental como
social. La primera parti6 del supuesto de que la accion del gobierno, al ser de caracter publico

y representante del interés social, debia ser garantizado por medio del Estado. Para ello, se
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presentd una iniciativa por parte del ejecutivo, en donde se estipulaba la capacidad de los

ciudadanos para solicitar registros y documentos gubernamentales como un derecho.

La ldgica social, por su parte, busco de forma paralela cimentar las condiciones
necesarias para el desarrollo de una cultura civica electoral, es decir, entretejer una serie de
mecanismos de recoleccion de informacion que les permitiera juzgar, estudiar, analizar y
evaluar los distintos procesos de toma de decisiones. En este sentido, destaca la accion del
denominado Grupo Oaxaca, un conjunto de académicos, expertos e integrantes de la sociedad
civil, cuyos analisis y estudios engendrarian una serie de contrapropuestas, encabezadas por
grupos parlamentarios de oposicion (Escobedo, 2003). Asi, la conjuncion de ambas visiones,
que mas all& de divergir en elementos nodales, en realidad, discutieron supuestos sobre la
amplitud y cuestiones técnicas, por lo que, finalmente, sus perspectivas quedaron plasmadas
en 2002, tras la expedicion la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental y, su reglamentacion publicada en 2003. Hecho que, de acuerdo con
Lopez-Ayllén, 2006 (pp. 235-236):

[...] supuso un paso significativo en la consolidacion de la democracia
mexicana, la modificacion de la préctica secular del secreto administrativo
como principio no escrito que orientaba el manejo de la informacion
gubernamental, y sobre todo la construccion de los mecanismos

institucionales de rendicion de cuentas de los ciudadanos.

Desde esta perspectiva, la transparencia hace su aparicién en la politica mexicana
como normativa que tiene una doble finalidad: en primer lugar, esclarecer los procesos de
toma de decisiones y actividades dentro de las diversas burocracias y, en segundo lugar,
brindar mecanismos institucionales que permitan la apertura de canales de comunicacion con
la ciudadania, con la finalidad tanto de legitimar su organizacion, asi como dotarles de las
capacidades para que fungieran como un ente de fiscalizacion. El reto, sin embargo, tal y
como se describe a continuacidon, no fue el reconocimiento de este derecho, sino el despliegue

de acciones concretas para solidificar este nuevo conjunto de garantias.
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1.3.1.1. Aspectos normativos

La ley de 2002 representa el marco general de la transparencia en México (véase tabla 2), el
cual, inicialmente se centro, en primer lugar, en la demarcacion lo que se entiende como
derecho a la informacion (art. 2), en segundo lugar, en el establecimiento de una serie de
reglas (art. 3, 13, 14, y 18) e, incluso, mandatos en donde la informacion solicitada no debe
ser sujeta a la identificacion de los individuos o la demostracion de algun tipo de interés
(art.40). Asimismo, se mandata que la apertura no se condicionara o activara a traves de la
solicitud de un ciudadano, por el contrario, las diferentes instituciones gubernamentales
deben publicar una serie de documentos referidas a su organizacién. El acceso a la
informacidn, en este sentido, se enmarca no s6lo como una prerrogativa de defensa para los
ciudadanos, sino también, como un medio a través del cual, gobiernos e instituciones

justifican, evidencian, demuestran, o explican sus ejercicios y decisiones.

Tabla 4.

Fundamentos generales de la Ley de Transparencia

Derecho Sustento

a. Articulo 2.- Toda la informacién gubernamental a que se
refiere esta Ley es publica y los particulares tendran acceso a
la misma en los términos que ésta sefala.
b. Articulo 7.- Con excepcion de la informacion reservada o
confidencial prevista en esta Ley, los sujetos obligados
deberan poner a disposicion del publico y actualizar, en los

Toda la informacion
gue  posean las
dependencias
oficiales es publica,
salvo los casos que la
propia ley determine,
sin un rango de
discrecionalidad
demasiado amplio

términos del Reglamento y los lineamientos que expida el
Instituto o la instancia equivalente a que se refiere el Articulo
61, entre otra, la informacion siguiente” c.

Articulo 9.- La informacién a que se refiere el Articulo 7
debera estar a disposicion del publico, a través de medios
remotos o0 locales de comunicacion electronica.
d. Articulo

10.- Las dependencias y entidades deberan hacer publicas,
directamente o0 a través de la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal o de la Comision Federal de Mejora
Regulatoria... los anteproyectos de leyes y disposiciones
administrativas de caracter general a que se refiere el Articulo
4 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
Articulo 12.- Los sujetos obligados deberan hacer publica
toda aquella informacion relativa a los montos. y las personas
a quienes entreguen, por cualquier motivo, recursos publicos,
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La ley debe precisar
con claridad cuales
son los  sujetos

obligados de
proporcionar la
informacion

La ley debe reconocer
el carécter de derecho
humano a la
informacion, su
universalidad  para
que todos tengan la
posibilidad de ejercer
ese derecho

La autoridad no puede
exigirle a quien le
solicita  informacion
que justifique para
qué la quiere

El derecho de acceso a
la informacion tiene
excepciones, la
“informacion
clasificada” es de dos
tipos: la informacion
reservada y la
confidencial

La informacion
reservada tendria que
ver con alguna
hipbtesis que plantee
la ley, por ejemplo,
puede afectar la
seguridad de la
entidad, siempre que
la ley sea clara y

asi como los informes que dichas personas les entreguen
sobre el uso y destino de dichos recursos.

Articulo 3.- Para los efectos de esta Ley se entendera por: b.
XIV. Sujetos obligados: c. El Poder Ejecutivo Federal, la
Administracion Pablica Federal y la d. Procuraduria General
de la Republica; e. EI Poder Legislativo Federal, integrado
por la Camara de Diputados, la Camara de Senadores, la
Comisién Permanente y cualquiera de sus o6rganos; c) El
Poder Judicial de la Federacion y el Consejo de la Judicatura
Federal; f. Los 6rganos constitucionales autbonomos; g. Los
tribunales administrativos federales, y h. Cualquier otro
organo federal.

“Articulo 1.- La presente Ley es de orden publico. Tiene
como finalidad proveer lo necesario para garantizar el acceso
de toda persona a la informacién en posesion de los Poderes
de la Union, los 6rganos constitucionales autbnomos o con
autonomia legal, y cualquier otra entidad federal. b.

Articulo 2. -Toda la informacion gubernamental a que se
refiere esta Ley es publica y los particulares tendran acceso a
la misma en los términos que ésta sefiala.

Articulo 40.- Cualquier persona 0 su representante podra
presentar, ante la unidad de enlace, una solicitud de acceso a
la informacion mediante escrito libre o en los formatos que
apruebe el Instituto... b. (Gltimo parrafo del articulo 40) En
ningun caso la entrega de informacién estara condicionada a
que se motive o justifique su utilizacion, ni se requerira
demostrar interés alguno.

Articulo 13.- Como informacidn reservada podra clasificarse
aquélla...”

Articulo 14.- También se considerara como informacion
reservada...”

Articulo 18.- Como informacion confidencial se
considerara...”

Articulo 13.- ...informacidn reservada ...aquélla cuya difusién

pueda:
I. Comprometer la seguridad nacional, la seguridad publica o
la defensa nacional; 1l. Menoscabar la conduccion de las

negociaciones o0 bien, de las relaciones internacionales,
incluida aquella informacion que otros estados u organismos
internacionales entreguen con caracter de confidencial al
Estado Mexicano; Il1l. Dafar la estabilidad financiera,
econdémica o monetaria del pais; Il. Poner en riesgo la vida,
la seguridad o la salud de cualquier persona, o Ill. Causar un
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determine  hipdtesis
puntuales

La informacién
confidencial es la
relacionada con las

personas: debe
proteger datos
personales

serio perjuicio a las actividades de verificacion del
cumplimiento de las leyes, prevencion o persecucion de los
delitos, la imparticion de la justicia, la recaudacion de las
contribuciones, las operaciones de control migratorio, las
estrategias  procesales en  procesos judiciales o
administrativos mientras las resoluciones no causen estado.
Articulo 14.- También se considerard como informacion
reservada: I. La que por disposicion expresa de una Ley sea
considerada confidencial, reservada, comercial reservada o
gubernamental confidencial; Il. Los secretos comercial,
industrial, fiscal, bancario, fiduciario u otro considerado
como tal por una disposicion legal; I1l. Las averiguaciones
previas; 1V. Los expedientes judiciales o de los
procedimientos administrativos seguidos en forma de juicio
en tanto no hayan causado estado; V. Los procedimientos de
responsabilidad de los servidores publicos, en tanto no se
haya dictado la resolucion administrativa o la jurisdiccional
definitiva, o VI. La que contenga las opiniones,
recomendaciones o puntos de vista que formen parte del
proceso deliberativo de los servidores pablicos, hasta en tanto
no sea adoptada la decision definitiva, la cual debera estar
documentada.

Articulo 20.- Los sujetos obligados seran responsables de los
datos personales y, en relacion con éstos, deberan: i. Adoptar
los procedimientos adecuados para recibir y responder las
solicitudes de acceso y correccion de datos, asi como
capacitar a los servidores publicos y dar a conocer
informacion sobre sus politicas en relacion con la proteccion
de tales datos, de conformidad con los lineamientos que al
respecto establezca el Instituto o las instancias equivalentes
previstas en el

Articulo 61; ii. Tratar datos personales s6lo cuando éstos sean
adecuados, pertinentes y no excesivos en relacién con los
propositos para los cuales se hayan obtenido; iii. Poner a
disposicién de los individuos, a partir del momento en el cual
se recaben datos personales, el documento en el que se
establezcan los propositos para su tratamiento, en términos de
los lineamientos que establezca el Instituto o iv. la instancia
equivalente a que se refiere el

Articulo 61; v. Procurar que los datos personales sean exactos
y actualizados; vi. Sustituir, rectificar o completar, de oficio,
los datos personales que fueren inexactos, ya sea total o
parcialmente, o incompletos, en el momento en que tengan
conocimiento de esta situacion, y vii. Adoptar las medidas
necesarias que garanticen la seguridad de los datos personales
y eviten su alteracion, pérdida, transmisién y acceso no
autorizado. b. Articulo 21.- Los sujetos obligados no podran
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Existe  informacion
que debe difundirse
“de oficio” o por
obligacion legal,
aunque nadie la
pidiera

difundir, distribuir o comercializar los datos personales
contenidos en los sistemas de informacion, desarrollados en
el ejercicio de sus funciones, salvo que haya mediado el
consentimiento expreso, por escrito o por un medio de
autenticacion similar, de los individuos a que haga referencia
la informacion.

Articulo 7.- ..los sujetos obligados deberan poner a
disposicion del publico y actualizar ...la informacién
siguiente: 1. Su estructura organica; ii. Las facultades de cada
unidad administrativa; iii. El directorio de servidores
publicos, desde el nivel de jefe de departamento o sus
equivalentes; iv. La remuneracion mensual por puesto,
incluso el sistema de compensacion, segun lo establezcan las
disposiciones correspondientes; v. ElI domicilio de la unidad
de enlace, ademas de la direccion electronica donde podran
recibirse las solicitudes para obtener la informacion; vi. Las
metas y objetivos de las unidades administrativas de
conformidad con sus programas operativos; VII. Los
servicios que ofrecen; vii. Los tramites, requisitos y formatos.
En caso de que se encuentren inscritos en el Registro Federal
de Tramites y Servicios o en el Registro que para la materia
fiscal establezca la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
deberdn publicarse tal y como se registraron; viii. La
informacion sobre el presupuesto asignado, asi como los
informes sobre su ejecucién, en los términos que establezca
el Presupuesto de Egresos de la Federacion. En el caso del
Ejecutivo Federal, dicha informacion sera proporcionada
respecto de cada dependencia y entidad por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, la que ademas informara sobre
la situacion econdmica, las finanzas y la deuda publicas, en
los términos que establezca el propio presupuesto; ix. Los
resultados de las auditorias al ejercicio presupuestal de cada
sujeto obligado que realicen, seguin corresponda, la Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo, las contralorias
internas o la Auditoria Superior de la Federacién y, en su
caso, las aclaraciones que correspondan; xi. El disefio,
ejecucidon, montos asignados y criterios de acceso a los
programas de subsidio. Asi como los padrones de
beneficiarios de los programas sociales que establezca el
Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion; XII.
Las concesiones, permisos 0 autorizaciones otorgados,
especificando los titulares de aquéllos; xii. Las contrataciones
que se hayan celebrado en términos de la legislacion aplicable
detallando por cada contrato: xiii. Las obras publicas, los
bienes adquiridos, arrendados y los servicios contratados; en
el caso de estudios o investigaciones deber sefialarse el tema
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especifico; xiv. EI monto; xv. EI nombre del proveedor,
contratista o de la persona fisica 0 moral con quienes se haya
celebrado el contrato, y xvi. Los plazos de cumplimiento de
los contratos; xvii. EI marco normativo aplicable a cada
sujeto obligado; xviii. Los informes que, por disposicion
legal, generen los sujetos obligados; xix. En su caso, los
mecanismos de participacion ciudadana, y xx. Cualquier otra
informacion que sea de utilidad o se considere relevante,
ademas de la que, con base a la informacion estadistica,
responda a las preguntas hechas con mas frecuencia por el
publico. b. La informacion a que se refiere este Articulo
deberd publicarse de tal forma que facilite su uso y
comprension por las personas, y que permita asegurar su
calidad, veracidad, oportunidad y confiabilidad. Las
dependencias 'y entidades deberdn atender las
recomendaciones que al respecto expida el Instituto.

Elaboracion del autor

Si bien, esta estructura denota una coherencia técnica y organizacional, en la préactica,
rapidamente se cuestionaron algunos elementos de origen como la falta de criterios para
determinar la negacion de informacion, la calidad de la misma, e incluso en términos
generales, persistieron fallas normativas derivadas de la “amplitud” conceptual y estructural
que generd una serie de imprecisiones tanto en las propias expresiones que la componen
como las regulaciones que cada sujeto debe realizar tanto en la implementacion como
ejecucion (Martinez, 2016). Por lo cual, la transparencia “pas[6] a ser una mera simulacion”

y, en el peor de los casos, “ayudé a perpetuar la opacidad” en las administraciones (Flores-
Trejo, 2009, p. 3).

Ante dicho panorama, en 2007 se llevé a cabo una nueva reforma al articulo sexto
constitucional, generalmente denominado como ‘“constitucionalizacion del derecho de
informacion” (Puente, 2016), cuyas principales aportaciones se centraron en establecer
principios fundamentales para regir el DAI. Asi, con la adhesion de un nuevo parrafo, en
donde, se establece que : “el derecho de réplica serd ejercido en los términos dispuestos por
la ley” (DOF, 2007b:2), al mismos tiempo que se introducen siete principios en donde, por
ejemplo, se establece el principio de maxima publicidad; se esclarecen ciertas limitaciones
en torno a informacion privada, se garantiza la gratuidad de la informacion solicitada, se

mandata la actualizacion constante de datos por parte de las distintas burocracias e incluso
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se establece sanciones ante el incumplimiento, lo cual, pretendia la homologacién en la
conceptualizacion e implementacion del derecho a la informacion en las 32 entidades
federativas (Congreso de la Unidn, 2007; Martinez, 2008).

La transparencia, desde esta perspectiva, ya no seria sélo una garantia sino una
politica de transparencia y, por ende, se encontraria sujeta a la vigilancia de “las decisiones
y los procesos asumidos” con la finalidad de “darle contenido sustantivo a los principios
democraticos de responsabilidad, publicidad e inclusion en la agenda” (Merino, 2006a, p.
128). Paraello, la reforma del, entretejié una serie de guias que vincularan al accionar ya no

solo de los 6rganos federales sino también subnacionales en donde:

[...] el principio de publicidad regiria la actividad del Estado y de sus
instituciones, las excepciones a la ley se acotarian directamente en la Carta
Magna, se evitarian requisitos artificiales para solicitar y acceder a
informacién publica, los responsables de garantizar el derecho serian
instituciones autonomas, imparciales y especializadas, se establecerian
sanciones ante negativas dolosas y se especificarian estandares
institucionales para el archivo de la informacién, entre otros. (Palma &

Ledn, 2016a, p.250) (Palma & Ledn, 2016a, p. 250)

No obstante, tras una serie de reformas suscitadas bajo el llamado “Pacto por México”
(2014), se registr6 una nueva serie de modificaciones al sexto articulo constitucional.
Especificamente, se adiciona un segundo parrafo que estipula que toda “persona tiene
derecho al libre acceso a informacion plural y oportuna; a buscar, recibir y difundir
informacion e ideas de toda indole por cualquier medio de expresion”, se reconoce que el
Estado “garantizara el derecho de acceso a las tecnologias de informacion y comunicacion,
asi como a los servicios de radiodifusién y telecomunicaciones, incluido el de banda ancha e
internet. Para tales efectos, el Estado establecera condiciones de competencia efectiva en la
prestacion de dichos servicios”, ademas se acota el derecho a la informacion al diferenciar lo

publico de “la vida privada o los derechos de los terceros” (Secretaria de Gobernacion, 2013).
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Bajo la misma linea conductual, se adiciona al primer parrafo de la seccion A del
articulo sexto constitucional, estableciendo que los partidos politicos, los sindicatos, 6rganos
autonomos, fideicomisos, serén sujetos obligados a la normativa de apertura documental. Por

lo cual, se adiciona al primer transitorio la seccion A, los siguientes estatutos:

Toda informacién en posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y
organismo de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, 6rganos
autonomos, partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos, asi como de
cualquier persona fisica, moral o sindicato que reciba y ejerza recursos
publicos o realice actos de autoridad en el ambito federal, estatal y
municipal, es publica y solo podrd ser reservada temporalmente por
razones de interés publico y seguridad nacional, en los términos que fijen
las leyes. Los sujetos obligados deberan documentar todo acto que derive
del ejercicio de sus facultades, competencias o funciones, la ley
determinard los supuestos especificos bajo los cuales procederd la
declaracion de inexistencia de informacién. (Secretaria de Gobernacion,

2014a)

Partiendo de estos cambios, la transparencia apunt6 no sélo a la reinterpretacion de la
significacion de esta, sino también de una serie de lineas generales de accion para los diversos
estados y los 6rganos publicos que lo componen. No obstante, esta politica macro sélo
ejercié, como su nombre lo indica, como un referente que debera ejercerse a partir de una
base institucional y organizacional derivada del contexto subnacional, creando una serie de
“federalismo interdependiente, adulto y responsable” (Palma & Ledn, 2016b), Cuyo accionar se

encuentra vigilado tanto por las fuerzas sociales como de los 6rganos garantes estatales.
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1.3.1.2. De la organizacion

El reacomodamiento normativo no s6lo ciment6 una serie de reglas conductuales para los
diversos sujetos obligados, sino también sentd un andamiaje institucional que permitiera, en
cierto sentido, la traduccion y vigilancia de la reciente adoptada politica de transparencia.
Dicho proceso, comienza en la ley reglamentaria, en la cual, se estipuld la creacion de tres
Organos operativos: las unidades de enlace, los comités de informacion y, al Instituto de
Federal de Acceso a la Informacién (IFAI). Las unidades de enlace, de acuerdo con el articulo
28, se formaran a partir de instituciones administrativas ya existentes, y tendrian como
finalidad, por un lado, recabar, difundir y asegurar la actualizacion de la dependencia, y por
el otro, gestionar el tramite de solicitudes de acceso a la informacién. Los Comités de
Informacion, por su parte, se entenderian, a partir del articulo 28, como aquella unidad
juridica que determinara las restricciones de acceso, la inexistencia de informacion o, en su

caso, brindar asesoramiento para dirigir las solicitudes a otros organismos.

El IFAI, por su parte, se establecié como un organismo especializado con autonomia
de operacion, presupuestal y de decision (art. 33), cuyas principales funciones se centran en:
fungir como un ente regulador en materia de informacion para el gobierno federal; resolver,
mediante un esquema juridico, las controversias que se generen entre los particulares y la
administracion; supervisar el cumplimiento y sancionar las violaciones a la ley; asi como
promover el ejercicio del derecho de acceso a la informacion de los ciudadanos y generar una
cultura entre los diversos entes publicos (Ley Federal de Transparencia y Acceso a La

Informacion Pablica Gubernamental, 2002).

El problema se presentd en la interpretacion e implementacién de las leyes
reglamentarias, pues si bien el IFAI tenia la facultad de garantizar el cabal cumplimiento de
la normativa vigente, no poseia atribuciones para mandatar la calidad de la misma (Garcia,
2011) e incluso ante la falta de respuesta por alguna institucién gubernamental, éste no
contaba con la autoridad para fungir como un “acusador” (Merino, 2006b). En la esfera
subnacional, los problemas fueron similares, pues aunado a los preceptos interpretativos, la
formacion de los 6rganos garantes se establecio, tal y como Guerra (2011, p. 15) documenta,

a partir de nombramientos honorarios e irdnicamente su funcionamiento tendia a
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caracterizarse por amplios lapsos de tiempo, por lo que, el derecho a la informacién

préacticamente era inexistente durante estos periodos.

La reforma de 2007, como se detalld en la seccion anterior, brindé una serie de
principios rectores para solventar dichas deficiencias. Entre los que se encuentra el
establecimiento de una serie de obligaciones generales y especificas para cada uno de los
organismos y/o dependencias, pasando de diecisiete obligaciones a un total de 120, en donde,
48 eran responsabilidades generales, y 122 de caracter especifico. Asimismo, se establecen
dos periodos perentorios para la adaptacion de leyes (un afio) y para la creacion de sistemas
electronicos (dos afios) con el objeto de dotar a la ciudadania de capacidades en el ejercicio
del derecho al acceso a la informacion. La conquista de su autonomia y estatus como una
autoridad o ente juridico, sin embargo, no se retomaria hasta la reforma de 2014 en donde,

se le reconoce como un:

Organismo autonomo, especializado, imparcial, colegiado, con
personalidad juridica y patrimonio propio, con plena autonomia técnica, de
gestién, capacidad para decidir sobre el ejercicio de su presupuesto y
determinar su organizacion interna, responsable de garantizar el
cumplimiento del derecho de acceso a la informacion publica y a la
proteccion de datos personales en posesion de sujetos obligados en los

términos que establezca la ley. (DOF, 2014)

En este sentido, el IFAI paso a ser el Instituto Nacional de Acceso a la Informacion y
Proteccion de Datos Personales (INAI). El cual, se conforma de siete comisionados elegidos
por la camara de Senadores, tras una consulta con la sociedad civil y los diversos grupos
parlamentarios. Las personas electas, por su parte, estaran en el cargo durante siete afios, sin
posibilidad de reeleccion. En otros aspectos, se mandata que los comisionados no podran
realizar tareas ajenas a las establecidas en las diversas normativas, salvo en cuestiones
académicas o cientificas; ello, con la intencion de evitar la posible interferencia de agentes

externos
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La logica de la autonomia, sin embargo, no sélo se centrd en cuestiones
organizacionales, sino también institucionales dado que se fortalecieron sus capacidades de
mediacion a précticamente a todos los 6rganos constitucionales, asi como de respuesta
juridica (vinculantes, definitivas e inatacables). Hecho que le permite brindar una vigilancia
continua de las posibles barreras en el cumplimiento del derecho; actuar como revisor, bajo
ciertas “condicionalidades”, de las decisiones de los 6rganos garantes de las entidades
federativas; e, incluso, le es otorgada la legitimidad para interponer controversias

constitucionales y acciones de inconstitucionalidad (Secretaria de Gobernacion, 2014b).

El papel del INAIL en este sentido, no solo busca ser un “juez” dentro de este
entramado burocratico méas amplio, sino méas bien una institucion coordinativa que, a través
de la Plataforma Nacional de Transparencia, evaluara las acciones e indicara las inacciones
relativas a la implementacion de la politica de transparencia. Hecho que, desde esta
perspectiva, su establecimiento se traduce en una “especializacion funcional” que impacta
directamente a la division clésica de poderes pues, modifican la manera en la que opera el
Estado de Derecho; participan en la en la direccion politica ademas de tener una paridad con

el resto de los poderes que construyen a la vida politica-democratica del pais.

1.4.  El'impulso de la Administracion Electrénica

Indiscutiblemente, la década de los afios noventa del siglo pasado ha fungido un eje nodal en
las transformaciones tanto en aspectos técnicos como sociopoliticos. Uno de los mas
importantes, desde la perspectiva de estes proyecto, es la revolucién de las tecnologias de la
informacién, la cual, logré dar un impulso al desarrollo de diversos dispositivos que, hasta
cierto punto, lograron borrar las divisiones geograficas y de diferencias temporales,

resultando en la masificacion de los canales de comunicacion.

De manera paralela, las burocracias a nivel internacional buscan, de cierta manera,
reformar sus estrategias de vinculacion pues, ante la creciente desconfianza de estos arreglos
gubernamentales, generada por la verticalidad y secretismo impulsado por el modelo
weberiano, se buscaba redisefiar los vinculos con la sociedad con la finalidad no sélo de
solventar la creciente crisis sino también para eficientar los procesos administrativos en si

mismos, por lo cual, bajo el lema de la Nueva Gestion Publica, el individuo se convirtio en
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el nuevo centro de demanda, regulado a partir de mecanismos e instrumentos de mercado.
Asi el uso de las TIC’s, basados en la experiencia privada, “se percibe como una herramienta
poderosa para organizar y reorganizar los procedimientos de la organizacion” (Cordelia,

2007, p. 269), dando origen al gobierno electrénico.

1.4.1. Instauracion Institucional

El origen del gobierno electronico en México, entendido de manera general como el uso del
internet en la gestion administrativa, puede rastrearse en la década de los afios de 1970, en
primer lugar, en el uso del servicio de computo, proporcionado por la Universidad Autdnoma
de México (UNAM), por parte de Petroleos de México (PEMEX), la Comision Federal de
Electricidad (CFE) y Nacional Financiera (NAFIN), por otro lado, siguiendo esta tendencia,
en esta misma década (1971), se crea el Comité de Autoridades de Informatica de la
Administracion Publica (CAIAPE), 6rgano colegiado conformado por los directores de las
dependencias de la administracion publica federal y el Comité de Informéatica de la
Administracion Pablica Estatal y Municipal (creado en 1978), cuyo objetivo se centro
principalmente en la adquisicién de tecnologias para la captura general de informacion
(Velazquez, 2009a).

No obstante, tal y como reconocen (Gil-Garcia et al., 2010a), estos esfuerzos se
llevaron a cabo como actividades generales e aisladas, es decir, no formaron parte de un
estrategia o, especificamente, de una planeacion disefiada con un objetivo particular, por el
contrario, de 1978 a 1990, lo que se busco fue proporcionar una serie de mecanismos
regulatorios para la adquisicion de infraestrctura tecnoldgica. No fue, en este sentido, hasta
la administracion de Ernesto Zedillo (1994-2000), que el tema del almacenamiento y gestion
de los datos del gobierno se establecieron en la agenda politica del pais, al crear un programa
de “Modernizacion de la Administracion Publica”, en donde resalta la creacion de estrategias
interinstitucionales para incrementar la eficiencia burocréatica por medio de las TIC, e incluso,

surge uno de los primeros portales Web: Compranet (Valencia-tello & Puron-Cid, 2014).

Vicente Fox, siguiendo esta logica, fue uno de los principales articuladores de la
politica informatica pues, es a partir de su gestion que se transita del e-Administracion al

Gobierno Digital, lo cual, implicé ya no solo el uso de dispositivos electronicos en la gestion,
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sino también brindar una serie de acercamientos con la ciudadania, principalmente, por
medio de la oferta de plataformas que posibilitaran la realizacion de diversos trdmites en
linea. Asi, desde su llegada a la presidencia, mandatdé la creacion del proyecto de

digitalizacion pues, segun menciono durante su discurso de toma de protesta:

Doy instrucciones al secretario de Comunicaciones, a Pedro Cerisola, de
iniciar a la brevedad el proyecto e-Meéxico, a fin de que la revolucion de la
informacién y las comunicaciones tenga un caracter verdaderamente
nacional y se reduzca la brecha digital entre los gobiernos, las empresas,
los hogares y los individuos, con un alcance hasta el Gltimo rincon de

nuestro pais. (Fox, 2000)

Ello, dio origen al Sistema Nacional E-México, considerado un proyecto integrador
de los distintos intereses de las entidades y dependencias publicas de los operadores de redes
de telecomunicaciones, de las camaras y asociaciones vinculadas a las tecnologias de la
informacién y comunicacion. Cuya estructuracion busca ampliar la cobertura de servicios
basicos como educacion, salud, economia, ciencia, tecnologia e industria. Para ello, el

sistema se organizo en tres ejes: conectividad, contenidos y sistemas.

El primero se centrd en inversiones en telecomunicaciones para incrementar la
cobertura del servicio telefonico e, incluso, bajo este propoésito se desarrollo la iniciativa de
“Centros Comunitarios Digitales”; el segundo centrd su atencion en la masificacion de la
distribucion de informacion perteneciente tanto a tematicas como transparencia hasta
educacién. Finalmente, bajo el tercer principio, partio del imperativo de desarrollar una serie
de portales en cada ambito de tal forma que se lograran integrar todos los contenidos que

cada entidad, dependencia u organismo (SCT, 2001a, p. 256).

Para cumplir con dichas prerrogativas, se creo en 2001 la Coordinacion de la Sociedad

de la Informacion y el Conocimiento? (CSIC), teniendo como objetivo “coordinar, promover,

2 Su primera denominacion fue “Coordinacién General del Sistema Nacional e-México”, éste fue modificado
en 20009.
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apoyar e integrar los esfuerzos del Sistema Nacional e-México para llevar al pais a la
Sociedad de la Informacion y el Conocimiento, de manera que impacte en el desarrollo
integral de la sociedad” (SCT, 2001b) e incluso, se le doté de un fideicomiso para impulsar
la conectividad en los tres niveles de gobierno: federal, estatal y municipal, desde esta
perspectiva, “la estrategia de gobierno electronico se considera un medio para que todos los
mexicanos ejerzan su derecho a estar informado y acceder a los servicios que ofrece el
gobierno” (Gil-Garcia et al., 2010b, p.7)

La implementacion de este sistema, sin embargo, se iria desplegando a través de una
serie de instituciones. Durante el periodo de 1970 a 2003, el INEGI, ademas de realizar sus
funciones referentes al manejo de la informacion estadistica, fue encargado de promover la
digitalizacion de los procesos burocraticos. Sin embargo, a mediados de este Ultimo afio surge
la Unidad de Gobierno Electronico y Politica de Tecnologias de la Informacion (UGEPTI),
perteneciente a la Secretaria de la Funcion Pablica, teniendo como mandato el desarrollo de
las TIC’s en las diversas instituciones gubernamentales (Gil-Garcia et al., 2010b; Velazquez,
2009b).

Maés adelante, en 2005, se emite un acuerdo presidencial para la creacion de la
Comision Intersecretarial de Gobierno Electronico (CIDGE). La cual, tiene como objetivo
“promover y consolidar el uso y aprovechamiento de las Tecnologias de la Informacion y
Comunicaciones en la Administracion Pablica Federal” (Gobierno de México, 2005). Para
ello, estard presidida por el secretario de la Funcién Publica; el titular de la Unidad de
Gobierno Digital, que funge como secretario ejecutivo; y representantes de las distintas
dependencias. De esta forma, la creacion de este esquema busco, por un lado, desarrollar una
serie delineamientos generales homologas y uniformes para todos los involucrados y, por el

otro, el entretejimiento coordinado de mecanismos de evaluacion.

Asi, de acuerdo con (Portillo, 2019a), la UGEPTI es, generalmente, considerada el
eje principal de las politicas de gobierno electronico en el pais, pero actia bajo la
coordinacion de la CIDGE, permitiendo el establecimiento de un sistema de coordinacion
tanto en el sentido vertical, en donde se busca, de cierta manera, la imposicién de ciertas
medidas reglamentarias, como horizontal, con los que se busca la adaptacién de las propias
normativas, segun los estandares procedimentales por cada uno de las agencias involucradas.
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1.4.2. Operacionalizacion del Sistema e-México: bases y retos

La transicion de un gobierno electrénico hacia uno digital estuvo marcada principalmente
por la busqueda en el mejoramiento de los servicios publicos, en el sentido externo, y el
fortalecimiento general de los niveles de transparencia en las diversas agencias, en el sentido
interno; lo cual, indiscutiblemente, parecio poner al centro de la agenda a los ciudadanos,
pues seria su percepcion la que mandataria y/o determinaria tanto la calidad como los niveles

de apertura, al ser ellos los principales beneficiarios.

De esta manera, la gestion comandada por Vicente Fox realiz6 una serie de reuniones
y foros tanto con académicos como con organizaciones de la sociedad civil para capturar las
I6gicas o racionalidades de la ciudadania, lo cual, se enmarcé tanto en el Programa Nacional
de Desarrollo y, especificamente, dentro del plan de Buen Gobierno. El cual, se encontraba
subdividido en seis apartados, siendo la digitalizacion de los procesos burocraticos uno de
ellos. Con este plan, tal y como documenta (Gil-Garcia et al., 2010b), se centrd en construir
“un gobierno inteligente capaz de utilizar los més avanzados sistemas administrativos y
tecnoldgicos para evitar el dispendio de recursos y promover la eficacia de su funcion en

todas las ordenes”, a través de las siguientes metas:

e Vincular el uso de las TIC’s en la Gestion Publica: se busca colocar a la
infraestrctura como parte esencial en el e-gobierno

e Losservidores de nivel medio y superior usaran equipos electronicos: con ello
se busca una mayor rendicion de cuentas por parte del gobierno, al establecer una
administracion del conocimiento

e Incrementar la disponibilidad de servicios gubernamentales mediante
plataformas en linea: ello busca fomentar la participacion del ciudadano,
desarrollando un modelo de e-servicio centrado en el e-cliente

e Establecimiento de la Intrenet gubernamental: la cual, busca la interconexion
entre las distintas dependencias

e Incorporacion de la firma digital: el objetivo era brindar una mayor seguridad
a los datos sensibles, asi como eficientar los procesos de documentacion.
(SEGOB, 2001a)
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Asi, de 2001 a 2006, se puede caracterizar por ser un periodo en el que predoming el
establecimiento de las bases de una infraestrctura de la administracion electrénica, tanto
fisica como organizacional, centrada en la oferta y entrega de diversos servicios
gubernamentales. De esta forma, los principales avances en esta gestion fueron, por ejemplo,
el desarrollo del proyecto de Declaranet (2002), una herramienta online por la cual, los
servidores publicos presentan su situacion patrimonial y de intereses; Tramitanet (2004),
instrumento dirigido a la simplificacion de la gestion de citas e, indiscutiblemente, Infomex
(2006), la primera plataforma disponible para la solicitud de informacion por parte de la
ciudadania (Portillo, 2019b).

El cambio de administracion a inicios de 2007, sin embargo, significd un
estancamiento para estas iniciativas pues, el entonces presidente Felipe Calderdn, sélo
contemplé medios poco claros para el seguimiento y supervision de los progresos logrados
(Islas & Arribas, 2010); incluso, de acuerdo con (Puron-Cid & Garcia-Diaz, 2014, p. 21), durante
este periodo, “no se logrd contar con una estrategia formal o bien definida”. Por lo que, los
principales avances en la materia se dieron, por un lado, en el mejoramiento de la plataforma
www.gob.mx, heredada de la administracion pasada, asi como el uso de précticas para
optimizar los motores de busqueda (SEO), mediante la indexacion éptima del contenido de

los diversos sitios existentes (Angeles, 2017).

Por otro lado, cabe destacar, esta administracion desarrollé el Manual de Aplicacion
General de las TIC (MAAGTICSI), cuyo objetivo gird en torno a la homologacion de los
procesos tecnoldgicos de todas las dependencias —aumentando el nimero de sitios .gob—
asi como el lanzamiento de un esquema de interoperabilidad y datos abiertos que, de manera
conjunta, dieron lugar a la aparicion de las diversas dependencias en las redes sociales como
Facebook, Twitter y YouTube (Cruz & Zamudio, 2017). En otras palabras, el despliegue de las
estrategias de digitalizacion no buscé la ampliacién sino mas bien, la profundizacion de las
estrategias heredadas de las gestiones pasadas, con el objeto de incrementar su adopcion en
las distintas ramas de la administracion, mediante el disefio parcial tanto de normativas como

de recursos segun las metas establecidas en el proyecto de e-México.
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Siguiendo con esta linea temporal, el segundo gran impulso para la modernizacion de
las estructuras burocraticas tuvo lugar a partir de la reforma en materia de telecomunicaciones
en 2013 con la que se busca fomentar “la competencia y la inversion en el sector, habra mayor
disponibilidad y calidad en los servicios de telecomunicaciones, a menor costo”, permitiendo,
cumplir con el “derecho al acceso de las TIC por parte de todos los mexicanos” (Gobierno
de la Republica, 2013). Con tal proposito, en este mismo aflo, surge la “Estrategia Digital
Nacional”, en donde, en alineacion con el Plan Nacional de Desarrollo para el transito a la

sociedad del conocimiento, se estratificaron los siguientes objetivos:

e Conectividad: desarrollo de redes y el despliegue de una mejor infraestrctura

e Inclusién y Habilidades Digitales: desarrollo equitativo de capacidades para
operar las tecnologias y servicios digitales

e Interoperabilidad: habilidades técnicas y organizacionales, necesarias en los
sistemas tecnoldgicos para compartir informacién y transacciones

e Marco juridico: propiciar un entorno de confianza y certeza favorable para las
inversiones en el sector de las tecnologias de la informacién

e Datos abiertos: disponibilidad de informacion gubernamental en formatos Utiles
y reutilizables. (SEGOB, 2001b)

Partiendo de esta esquematizacion, se observa una clara preminencia de un enfoque
de e-Administracion, es decir, tanto los objetivos como los mecanismos tienen como fin
ultimo proporcionar una serie de plataformas que se estructuran y/o retroalimentan por medio
de datos homologados y unificados. Es asi que, incluso, una de las grandes “aportaciones”
de la gestion pefiista fue la instauracion de la “Red México Abierto”. No obstante, de acuerdo
con (Valenzuela & de la Cruz, 2017a), la instauracién de dicha iniciativa no codificé reglas
operativas claras; por ejemplo, no se establecieron normativas referentes a los plazos
temporales para actualizar archivos o un formato especifico que determina su vigencia
(Valenzuela-Mendoza et al., 2018a). De igual forma, no se vislumbro las posibles
divergencias que se presentarian en las diversas dependencias tanto a nivel federal como
local, por consecuencia, siguiendo con dichos autores, “el avance en materia de datos abiertos

es nulo” (R. Valenzuela & de la Cruz, 2017b) .
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La actual administracion de Andrés Manuel Lopez Obrador, por su parte, ha
mantenido la direccidn de la estrategia pues, sus principales ejes de accion se han centrado
en la preservacion de las herramientas digitales, especificamente, el uso de la plataforma
gob.mx. Asi, los principales cambios se han identificado en la reorganizacion del dominio y
la ha segmentado en: gob.mx/gobierno, que permite el acceso a todos los sitios de internet de
la Administracion Publica Federal; gob.mx/tramites, en donde se ofrece informacion
relacionada a los servicios mas solicitados en un mismo lenguaje, y bajo el estandar de
servicios digitales; gob.mx/participa, pagina que se ha convertido en la herramienta que
permite monitorear los avances y el estado de los ejercicios de vinculacion ciudadana y;
gob.mx/atencion que, busca hacer efectivo el derecho octavo constitucional por medios

electronicos (Portillo, 2019b).

En este orden de ideas, la evolucion del gobierno digital en México se centra, en
realidad, en una etapa inicial, en donde se busca entretejer una infraestrctura general que
permita, en primer lugar, impulsar una sinergia entre las distintas agencias burocréticas, tanto
a nivel federal como subnacional, y por el otro, disponer de una base de datos general que
impulse la rendicion de cuentas y un mayor acercamiento con la ciudadania.
Paradojicamente, estos planteamientos enfrentan dos principales retos. El primero refiere a
la inexistencia de un marco juridico e, incluso de una politica coherente (R. Valenzuela & de la
Cruz, 2017b; Valenzuela-Mendoza et al., 2018b); mientras que, el segundo, se vislumbra en las
restricciones presupuestas en la implementacion de las estrategias sectoriales implementadas,

asi como un posible desinterés por parte de las propias dependencias (Fontes, 2014).

1.5. EI GA en México: la sintesis de tres movimientos paralelos

En medio de una serie de controversias sobre las debilidades en las capacidades
institucionales, asi como el creciente descontento social en el pais, el entonces presidente
Felipe Calderdn, anuncid, en 2011, la inclusion formal del pais a la Alianza del Gobierno
Abierto (2011) pues, “esta iniciativa”, argumento, “ayudar[ria] a fortalecer los lazos de
confianza entre el Estado y los ciudadanos en México y en todos nuestros paises” (AGA,
2011). Ello, especificamente, significo el establecimiento de una serie de programas que

fomentaran: la transparencia, rendicion de cuentas y participacion ciudadana.
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Siguiendo esta l6gica, a mediados de 2011 se presenta el primer Plan de Accion, el
cual, tal y como se explicitd en secciones anteriores, es el resultado de una serie de
compromisos negociados entre actores gubernamentales y de la sociedad civil, es decir, es
una guia rectora, que “refleja un proceso de consultas colaborativas y horizontales” (M. Vera,
2018a, p. 6). Paradojicamente, el primer plan, fue criticado por no cumplir con dichos
principios de forma cabal, al excluir algunas metas propuestas por el Nucleo de las
Organizaciones de la Sociedad Civil (NOSC), asi como ciertas ambigtiedades en los objetivos
e impactos esperados. Por lo que, para corregir dicha situacion, por un lado, se creo la figura
del Secretariado Técnico Tripartito (STT) considerado como un “espacio permanente de
institucionalizacion del didlogo y toma de decisiones en torno a los procesos de gobierno
abierto”, conformado por un representante del Gobierno de la Republica, uno del INAI 'y uno
del Comité Coordinador de la Sociedad Civil. Por otro lado, se anuncio la reconfiguracion

del programa, dando origen a una version ampliada del plan para el periodo (2013-2015).

Los objetivos que operaron dicha deliberacion se centraron en: “presupuesto abierto
y participativo”, vinculado al fomento de la disponibilidad de informacion referente compras,
impuestos y fondos de emprendimiento; “infraestrctura para todos”, acciones enfocadas al
rastreo del cumplimiento de la entrega o estado de obras; “empoderamiento y participacion
ciudadana”, en la cual, se publicitan la existencia de recursos para el desarrollo de diversos
proyectos, asi como la gobernanza de los recursos naturales”, con al cual, siguiendo la
tendencia anterior, se buscé dar vigilancia, por parte de agentes privados y ciudadanos, sobre
la gestion de hidrocarburos (Gobierno de México, 2014). En este sentido, la primera
aproximacion al Gobierno Abierto, en realidad, se centré en la publicitacion de datos, por lo
cual, de acuerdo con (M. Vera, 2018b), el “diseno y la ejecucion de programas publicos de

GA no ha evidenciado acciones especificas de politicas publicas de DA”.

En el Tercer Plan (2016-2018), por su parte, se observa una preponderancia de
objetivos referentes a la consolidacion del Estado de Derecho, el fortalecimiento de la
democracia, y el reconocimiento pleno de la posicion del ciudadano en su relacion con las
esferas gubernamentales. Asi, las principales innovaciones en la redaccién de este documento

se centraron en la definicion de los compromisos como politica pablica, la inclusion de los
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poderes del Estado (Legislativo y Judicial) y la vinculacién del GA con los principios de la

Agenda 2030 (INALI, 2017, p. 56) cuyo objetivo nimero 16 propone:

Configurar un nuevo marco de gobernanza publica y una renovada
arquitectura estatal que permitan promover sociedades pacificas e
inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a la justicia para
todos y construir a todos los niveles instituciones eficaces, responsables e

inclusivas que rindan cuentas. (ONU, 2023, p.23)

Mas aun, estos principios se encuentran integrados en varios ODS, en los cuales la
transparencia, la participacion publica y la existencia de instituciones que rindan cuentas, son
instrumentos necesarios para el cumplimiento de las distintas metas. En este sentido, se
observa una modificacion general de los objetivos ya que, si bien al inicio habian
predominado aspectos relacionados a la transparencia, en esta version se aborda su relacion
con mecanismos de rendicion de cuentas, lo cual, responde a los escdndalos de corrupcion

por parte de la administracion de Pefia Nieto (Islas, 2019).

Los consensos logrados, sin embargo, pronto se vieron opacados por una serie de
irregularidades en los procesos de negociacion pues, por un lado, tal y como documenta
(Castedo, 2018a, pp. 4-8), existio la modificacion de los objetivos del plan de manera
unilateral por parte de la SFP, provocando la disminucion del impacto y resultados buscados
inicialmente. Ademas de que la ejecucion de diversos mecanismos de coparticipacion fue
descartada; el ejemplo mas emblematico fue la designacién directa de 43 6rganos internos de
control, a pesar de que se mandata la participacion de la sociedad civil en dichos procesos,
por lo que, el proyecto, de acuerdo con dicho autor, “pareci[6] ser una simulacion” (Castedo,

2018D).

Aunado a lo anterior, en 2017, el Nucleo de las Organizaciones de la Sociedad Civil
(NOCYS), decidio retirarse de las negociaciones para el establecimiento de los planes de
accion pues, a partir de una investigacion encabezada por Citizen Lab, se identificd la

participacion de diferentes oficinas en la vigilancia digital ilegal a por lo menos tres
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destacados investigadores de la salud, dos de los cuales, colaboraban en el disefio de los

objetivos de apertura para esta gestion. Por tanto, el NOCS lleg6 a la conclusién de que:

[...] no hay condiciones de cocreacion y didlogo para poder continuar
dentro del proceso del Tercer Plan de Accidn, por la pérdida de confianza
hacia nuestras contrapartes en el STT. Es por ello, que hacemos de su
conocimiento la decision de concluir nuestra participacion en el Tercer
Plan de Accion y suspender nuestra interlocucion en el Secretariado
Técnico Tripartita. (STT, 2017, p. 2)

La reactivacion de los ejercicios se retomaria en 2019, registrandose la participacion
de 111 organizaciones de la sociedad civil, asi como la consulta de 1100 ciudadanos, 44
instituciones gubernamentales, 7 expertos en género, 10 instituciones educativas y 20
entidades federativas. Hecho que resulto en el establecimiento de un cuarto Plan de Accion
(2019-2021), estructurado a partir de seis compromisos de cocreacion, tal y lo es “la
conformacién de una plataforma Unica interoperable que concentre, divulgue y transparente
informacion a nivel nacional de calidad sobre seguridad, justiciay paz”, y siete compromisos
proactivos, relacionados, por ejemplo, a la ejecucion de programas piloto para impulsar la
transparencia proactiva (Comité Coordinador, 2019). Por su parte, la STT modifica su

estructura, para dar origen al Comité Coordinador.

1.5.1. Expansién del GA a nivel subnacional

Los avances en materia de acceso a la informacion publica, asi como la existencia de nuevas
herramientas de comunicacién disponible sentaron las bases para la reconfiguracion
organizacional precedente de las distintas burocracias. Este cambio, sin embargo, no ha sido
automatico, sino que se ha ido articulando a partir de un nuevo entramado institucional

concentrado y dirigido por el Sistema Nacional de Transparencia, el cual:

[...] es una instancia de coordinacion y deliberacion, que tiene como
objetivo la organizacion de los esfuerzos de cooperacion, colaboracion,
promocion, difusion y articulacion permanente en materia de

transparencia, acceso a la informacion y proteccion de datos personales, de
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conformidad con lo sefialado en la Ley General de Transparencia 'y Acceso

a la Informacion Pablica y demés normatividad aplicable. (SNT, 2022a)

Bajo esta plataforma, se agrupa a los Organos Garantes de las entidades, a la Auditoria
Superior de la Federacion, al Archivo General de la Nacion (ANG) vy, al INEGI. Hecho que
asegura, por un lado, la discusién de forma vertical y horizontal entre las diversas agencias
y, por el otro, el establecimiento de una serie de controles para la vigilancia del cumplimiento
de sus obligaciones en sus diversos ambitos. En otras palabras, es un dispositivo de consenso
que permite la inclusién de una multiplicidad de actores, para el desarrollo de estrategias que
fortalezcan la legitimidad de las instituciones, asi como el fortalecimiento de la rendicion de

cuentas por parte de los servidores publicos.

Con base en ello, surge la Plataforma Nacional de Transparencia, un instrumento que
unifica y facilita el acceso a la informacion puablica gubernamental a partir de su
estratificacion en cuatro principales areas: solicitud de acceso a la informacién (SISAI);
gestién de medio de impugnacion (SIGEMI); Sistema de Comunicacion entre Organismos
Garantes y Sujetos Obligados (SICOM), y Sistema de Portales de Obligaciones de
Transparencia (SIPOT). Lo cual, no sélo garantiza la disponibilidad de la informacion, sino
también la existencia de canales de comunicacion entre diversos agentes que, bajo ciertas
circunstancias, fungen como un contrapeso para vigilar, o en su caso, reportar posibles

incumplimientos por parte de los servidores publicos (SNT, 2021, 2022b).

El nodo principal dentro de este esquema es, sin embargo, el Instituto Nacional de
Transparencia y Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos el cual, dentro de sus nuevas
funciones, tal y como se detalld en apartados anteriores, se centran en desarrollar un conjunto
de herramientas y estrategias que van desde el desarrollo de principios de organizacion
general hasta la vigilancia del cumplimiento de la ley. No obstante, una de las principales
innovaciones que se instauran en el régimen de sus obligaciones fue el asesoramiento en la
implementacidn del GA, pues tal y como se establece en su articulo 49 de la Ley General de

Transparencia y Acceso a la Informacion Publica:
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Los Organismos garantes, en el &mbito de sus atribuciones coadyuvaran,
con los sujetos obligados y representantes de la sociedad civil en la
implementacién de mecanismos de colaboracion para la promocion e

implementacion de politicas y mecanismos de apertura gubernamental.

Dentro de entramado institucional del INAI, la busqueda de la apertura seré dirigida
por la Direccién de Gobierno Abierto y Transparencia a partir de la Comision Permanente
del Gobierno Abierto y Transparencia. Cuyos esfuerzos se complementaran con la Comision
de Gobierno Abierto y Transparencia Proactiva del SNT. Mismas que, a finales de 2015,
presentarian el proyecto de “Co-creacion desde lo Local”, considerado el modelo rector del

GA en México.

1.5.2. Cocreacion desde lo Local: un modelo prescriptivo

Una de las grandes debilidades de los planes de accion realizados a nivel federal se centraron
en la multiplicidad de metas y compromisos asumidos, pero, sobre todo, la
multidimensionalidad del uso del gobierno abierto en esquemas que iban desde la
preservacion de recursos naturales hasta medidas para la documentacion de las personas
desaparecidas. Por lo que, para revertir dicha amplitud en a finales de 2015, la Comision
Permanente de Gobierno Abierto y Transparencia, define al GA como:

Un esquema de gestion y de produccion de politicas publicas orientada a
la atencion y solucidn colaborativa de los problemas publicos con base en
colegios plurales y, en cuyo trabajo, conviertan la transparencia y, la
participacion ciudadana como criterios basicos en el ambiente de rendicion
de cuentas en innovacion social. (SNT, 2016a, p. 7)
Bajo esta definicion, resultado de una investigacion teorica, establece de manera
prescriptiva, una serie de criterios minimos tendientes a entretejer un contexto y los

mecanismos bidireccionales entre las agencias gubernamentales y la ciudadania (véase

llustracion 1). La idea general, de esta manera, vincula al GA con la finalidad de fortalecer
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al sistema de rendicién de cuentas por medio de la transparencia activa y reactiva, en la cual,
las autoridades sean capaces de gestionar sus actividades con la mayor apertura, mientras
que, la segunda tiene como objeto brindar a los ciudadanos con herramientas necesarias para

participar, colaborar en la basqueda de soluciones de programas publicos.

Tabla 5.

Modelo de Co-creacién del GA

Instrumentos normativos y practicas de gestion
orientados a asegurar la apertura de procesos y la
disponibilidad de la informacion custodiada por las
organizaciones gubernamentales.

Transparencia

Instrumentos, practicas y dinamicas mediante las
cuales las demandas y las necesidades de la ciudadania
y de los grupos sociales pueden ser incorporados en los

Participacion ciudadana procesos de disefio, decision, implementacion y
evaluacion de las politicas publicas. La participacion
ciudadana se caracteriza por la construccién de
espacios de interlocucion .

Procesos y actividades de control, seguimiento,
vigilancia que permiten a los ciudadanos monitorear,
evaluar y exigir cuentas a autoridades y funcionarios
gubernamentales. El control y la vigilancia del
gobierno por parte de la ciudadania puede llevarse a
cabo a través de tres modalidades esenciales: a través
de voto (rendicion de cuentas vertical), de instancias de
control y vigilancia especializadas con capacidades de
verificacion y sancion ( rendiciobn de cuentas
horizontal), o del involucramiento directo de la
ciudadania en actividades de control administrativo
(rendicidn de cuentas diagonal).

Rendicién de Cuentas

Modelo de gestion orientado a atender y solucionar
problemas publicos, a través de instrumentos,
herramientas y tecnologias diferentes a las
tradicionalmente utilizadas. Se consideran como
elementos bésicos de la innovacion: la creatividad, la
mejora continua de la gestién, la sostenibilidad y la
participacion de los ciudadanos (rendicion de cuentas
diagonal).

Innovacion

Elaboracion del autor con informacion de SNT (2016b)
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De forma paralela, el INAI y dos comisiones Publica (COMAIP) desarrollaron una
estrategia para avanzar en la consolidacion de un Estado Abierto (IFAI-COMAIP, 2015),
sentando los precedentes de la iniciativa de “Cocreacion desde lo Local”, un esquema de
politica publica que tiene como objetivo “propiciar e incentivar la adopcion, implementacion
y evaluacion sistematica de practicas de gobierno abierto en las entidades federativas y los
municipios para la solucion de problemas publicos de alto impacto” (IDAIP, 2016). La l6gica
expansionista, de esta manera, busca el desarrollo no s6lo de un ambiente de rendicion de
cuentas, sino también de programas que establezcan objetivos complementarios al de las
administraciones, por lo que, los estados al ser la unidad en donde existe una mayor
proximidad entre ciudadanos y agencias institucionales conocen con mayor detalle el tipo de
problematicas, asi como las soluciones mas viables, convirtiéndose en “laboratorios de

innovacion” (SNT, 2016b).

En la actualidad, se han sumado ya 26 estados de la Republica, se han instalado 16
Secretariados Técnicos Locales, y se han publicado 10 Planes de Accion Local que contienen
62 compromisos de apertura gubernamental en agendas muy diversas, no obstante, a finales
de 2019, “solo el 53% de las entidades que firmaron la iniciativa se encuentran realizando o
dando cumplimiento a los pasos y acciones de las metodologias o recomendaciones del INAI
para echar a andar Planes de Accidon” (Chaidez & Moro, 2020). Hecho que pone en cuestion no
solo la viabilidad del disefio general propuesto, sino también la vaguedad del rol que cada
agente interviniente juega, por lo que, para entender el funcionamiento de dicho esquema
organizacional, en el siguiente capitulo se identifican las principales variables que, desde la
Ciencia Politica, explican las dinamicas que permiten el desarrollo de politicas coherentes

sin caer en lo que se ha denominado como “Brecha de Implementacion™ (Sager & Gofen, 2022).
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Capitulo 2. Determinantes de la Efectividad de las Politicas Publicas: Una

aproximacion tedrica-analitica

En la Ciencia Politica, y en las Ciencias Sociales en general, se ha buscado la racionalidad
detras de los procesos de toma de decisiones en sus distintos niveles, asi como su influencia
en la resolucion o impacto dentro de un entramado socio-institucional especifico, colocando
a las Politicas Publicas en el centro del debate. Paraddjicamente, esta I6gica, mas que seguir
un patron, se encuentra sometida a una serie de circunstancias ampliamente cambiantes, por
lo que, tanto el sector académico como administrativo, se ha generado una diversidad de
conceptos, teorias y marcos analiticos para capturar las “mejores practicas” en el quehacer
gubernamental. Por lo que, para navegar, asi como esclarecer algunos supuestos planteados
en secciones previas, este capitulo tiene como objetivo identificar los factores/variables que

explican la efectividad de las Politicas Pablicas.

2.1. El estudio de las Politicas Publicas: distincion entre objeto y variables de
investigacion

El analisis de “lo social” ha atravesado por distintas fases enmarcadas en tematicas como el
origen de las interacciones sociales; la conformacidn, funcionamiento y el lugar del Estado,
asi como los elementos determinantes, dentro de los mismos procesos, de la legitimidad de
los mismos, por consecuencia, su abordaje ha sido generalmente rastreado en textos clasicos
de Filosofia Politica. No obstante, desde los afios cincuenta del siglo pasado, comenz6 un
nuevo interés por identificar los mecanismos pertinentes para incrementar la eficiencia del
proceso de toma de decisiones. Tendencia que, de acuerdo con Aguilar (2012), puede
rastrearse en la gestion del mandatario estadounidense Woodrow Wilson (1917-1921) quien
dio un impulso a la profesionalizacion de la Administracion Publica, con el objetivo de hacer
frente a los problemas sociales internos, eficientar el despliegue de instrumentos financieros
en el exterior e, incluso, evitar el uso de la administracion como una herramienta de disputa

por el poder.

Las acciones anteriores se configuraron dentro de la agenda internacional dado el
debilitamiento de las economias desarrolladas como en vias de desarrollo, aunado al creciente

descontento social derivada de problemas que iban desde la inseguridad hasta la pobreza
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extrema pues, si bien desde los afios sesenta comenzd a implementarse el denominado
“Estado de Bienestar” —en donde prevalecieron programas de asistencia, transferencias a
diversos estados subnacionales y un fuerte impulso a las tareas de infraestructura— este no
logré traducirse necesariamente en un progreso sostenido, por el contrario, segun retrata
Wildavsky:

Todos los que vivieron las promesas exaltadas y las esperanzas frustradas
de los programas sociales de los afios sesenta han quedado marcados hasta
hoy en dia por esa experiencia. El trabajo intelectual de los afios setenta, el
mio incluido, ha sido un esfuerzo por entender en donde estuvo el error del
gobierno, por aprender qué habria que hacer para que el gobierno pudiera
funcionar mejor o por saber si no seria mejor que simplemente no
emprendiera accion alguna. En efecto, las dificultades crecen en
proporcion a la magnitud de sus intentos. Mas grandiosos son los intentos
gubernamentales, mas el gobierno esta obligado a intervenir en las
conductas de las personas y mas debe extraer de los ingresos personales.
(Wildavsky, 1987, p. 4)

Tendencia que, mas adelante, se veria profundizada por los procesos de liberalizacion
politica y econdmica, en donde, nuevos agentes enmarcados en la iniciativa privada y las
Organizaciones de la Sociedad Civil, adquirieron un nuevo rol que iba mas alla de fungir
como un “votante” en los comicios. Hecho que se estipulé como un proceso re-configurativo
que se vislumbro en el surgimiento de nuevos actores politicos, una readaptacion de las
instituciones gubernamentales encargadas de configurar al “Estado de Bienestar”, asi como
del “adelgazamiento del Estado”, cuyas funciones no solo se reacomodaron bajo esquemas
federales, sino que también hubo un reconocimiento explicito de las deficiencias financieras

de las cuentas gubernamentales y, por tanto, del imperativo de un accionar estratégico frente

a la multiplicidad de retos y problematicas de la época (Aguilar, 1992; Méndez, 1996).
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Consecuentemente, el objeto del analisis del Estado ya no estaba centrada necesariamente en

su origen o funcionamiento interno sino externo pues:

Si antes el Estado era percibido como la encarnacion de la razon en la
historia, como el brazo armado de la burguesia [0 como] el detentor del
monopolio de la violencia legitima, en el periodo contemporaneo es

percibido a través de su actividad. (Hernandez, 1999, p. 1)

Bajo esta coyuntura, surgen las Politicas Publicas como el producto, tanto tedrico
como empirico, del accionar del Estado (Méndez, 2000), es decir, como el resultado de un
consenso socio-politico, delimitado por un proceso légico-racional e, implementado bajo un
marco normativo-institucional especifico caracterizado, tal y como destaca Aguilar (2012),
por un constante desplazamiento de la distribucion del poder politico, asi como de un
reacomodo de las cadenas ‘“medios-fines, insumos-productos” que “se sobreponen
impidiendo la claridad de los célculos sobre las consecuencias probables de la accion

colectiva” (Aguilar, 1992, p. 22) tanto de la ciudadania como de las esferas gubernamentales.

Asi, en los afios cincuenta del siglo pasado, surge, a propuesta de Laswell (1992), la
piedra angular para captar estos procesos: la Ciencia de las Politicas. La cual fue definida
“como el conjunto de disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de elaboracion y
ejecucion de las politicas, de la recopilacién de datos y de la produccién de interpretaciones
relevantes para los problemas de politicas de un periodo determinado” (1992, p. 102), es
decir, bajo un marco holistico y transdisciplinario, se buscaba realizar una conexion de los
entonces fundamentos filoséficos de la funcion del Estado y los instrumentos, medidas o
acciones concretas emprendidas por el mismo, buscando generar propuestas para el

mejoramiento de los problemas sociales. Asi, segin Harold Lasswell:

La orientacion hacia las politicas tiene una doble dimensién: por una parte,
se enfoca al proceso de la politica y por la otra hacia las necesidades de
inteligencia del proceso. La primera tarea busca desarrollar la ciencia de la

formacion y ejecucion de las politicas, utilizando los métodos de
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investigacion de las ciencias sociales y de la psicologia. La segunda tarea
busca mejorar el contenido concreto de la informacion y la interpretacion
disponible de los hacedores de las politicas y, por consiguiente, rebasa
generalmente las fronteras de las ciencias sociales y de la psicologia.

(Citado en: Aguilar, 1992, p. 46)

Paradojicamente, dicha propuesta fue ampliamente criticada por ser considerada
como un “sistema del todo” que no podia racionalizarse segun los estandares estipulados. No
obstante, esta vision holistica no fue descartada, sino mas bien dio origen a dos tendencias
analiticas: la sinoptica y la antisindptica. La primera, como parte del impulso conductista de
la época, baso su concepcion en la abstraccion de los procesos politicos cuyo objetivo rector
—asociado a lo que posteriormente se denominaria como Policy Analysis— se centra en
“ofrecer métodos analiticos, informacidon pertinente y conocimiento para incrementar la
racionalidad” (Navarro, 2016, p. 236). Para ¢llo, se hace uso “del analisis de sistema como
metateoria, el empirismo estadistico como metodologia y la optimizacion de valores como

criterio de decision” (Garson, 1992, p. 159).

Desde esta perspectiva, el estudio de las politicas se ha entendido a partir de la
identificacion, disefio y modelacion de una serie de procesos enmarcados en un conjunto de
fases, cuyo principal marco se ha basado en el denominado Ciclo de Politicas Publicas,
propuesto por (Laswell, 1992), y posteriormente, desarrollado por Jones (1970). La idea
general es abstraer la linealidad y l6gica constitutiva de los procesos de desarrollo de las
politicas, por lo cual, su principal propoésito es identificar qué elementos inciden en las fallas
de ejecucion de las acciones del Estado. Sin embargo, su alcance explicativo ha arrojado
resultados parciales al no lograr articular la teoria con la realidad (Fontaine, 2015a) pues, por
un lado, diversos académicos han centrado sus estudios en fases individualizadas, lo cual,
contradice laracionalidad y linealidad propuesta (Navarro, 2016) y, por el otro, la prevalencia
de metodos cuantitativos ha descontextualizado los problemas abordados, haciendo de ellos

reportes econdmicos y financieros (Cordova, 2018).
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De esta manera, surge la vision antisinoptica que, como su nombre lo indica, realiza
una contrapropuesta a los supuestos de objetividad de la corriente anterior, para explicar no
solo el “contenido”, sino también el proceso externo que da origen o estipula el accionar del
estado —Policy Studies—, por lo tanto, la meta, siguiendo a Navarro (2016, p. 235), es
rastrear las variables que constituyen los sucesos que se generan en el proceso de politicas
publicas y “en poder asi identificar la l6gica que lo dirige en un ambito de accion o en una
politica concreta, el estilo de tomar decisiones, su patrén de planteamiento y de solucion”.
Existe, consecuentemente, un intento de rastrear las relaciones causales de los
acontecimientos socio-politicos vertidos en el contexto general de los estados, tal y como se
ha establecido en el pluralismo planteado en la negociacién racional, el incrementalismo y la
racionalidad limitada (Cérdova, 2018).

El desplazamiento de estas logicas, sin embargo, han dejado de lado a los “procesos
constitutivos de las acciones de los estados en si mismas pues, si bien, bajo la corriente
sinoptica, la Administracion y la Economia centraron su atencion en los aspectos de
contenido de los programas gubernamentales para identificar los determinantes de la
eficiencia y la eficacia, es decir, en los elementos empiricos, y la Ciencia Politica, bajo el
esquema antisindptico, produjo una serie de postulados referidos a la formacién de poder, su
legitimidad y, hasta cierto punto, su estructura; ninguno de estos enfoques ha esclarecido “los
distintos tipos de decision existentes en relacion a diferentes politicas” (Subirats, 1990, p.
40). Lo cual, dio origen a la creacion de una “subdisciplina que fuera capaz de investigar la
vida de las decisiones publicas en toda su extension, Unica estrategia valida para poder
comprender los vinculos complejos entre las demandas publicas y la implementacion de las

alternativas elegidas” (Navarro, 2016, p. 233).

De esta manera, se establece al “Analisis de las Politicas Publicas” —como un area
dentro de la Ciencia Politica especificamente— que busca centrar a las politicas como el
resultado de una serie de procesos decisionales e institucionales. Es decir, por un lado, “trata
de reconstruir procesos de actuacion de los poderes publicos™ a partir de sus “relaciones,
alianzas y conflictos entre actores” (Subirats, 1990, p. 48), y por el otro, delimitar las
condicionalidades que impone “la maquinaria del Estado (entendido a este como el conjunto

de instituciones politicas) en su interaccion con el resto de los autores” (Navarro, 2016, p.
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232). Lo cual, al menos de forma indirecta, nos muestra a las Politicas Publicas como una
“categoria analitica” (Heclo, 1972, p. 85), que engloba aspectos externos referidos a los
procesos formativos de la toma de decisiones; e internos ligados a las acciones concretas que

emprenden los Estados.

2.2. Desintegracion de los Elementos Constitutivos de las Politicas Publicas

La evolucion de estudios sobre las politicas, como se observa anteriormente, ha recalcado no
solo una multiplicidad de aspectos sino también de procesos a tal grado que, hablar de
politicas publicas significa, “incorporar la opinion, la participacion, la corresponsabilidad, el
dinero de los ciudadanos, es decir, de contribuyentes fiscales y actores politicos autbnomos
y a causa de ello ni pasivos ni unanimes” (Béjar, 2004, p. 11). Lo cual, pone de relieve definir,
en un primer momento, qué significa una Politicay, en segundo lugar, como se usa el término.
La primera tarea pareceria una actividad basica para la investigacion pues, “sin el concepto
no se tiene resultado alguno” (Nohlen, 2008), sin embargo, al hacer una revision general de

la literatura, se hallo un total de 58 definiciones (véase anexo 1.).

Dicha revision, permite identificar aspectos que van desde qué es y qué no es una
politica hasta los elementos que la configuran. Hecho que, desde una perspectiva general,
nos lleva a entenderlas como el conjunto de acuerdos resultado de una serie de interacciones
entre actores que buscan solucionar una situacion considerada como problematica a partir del
despliegue de una serie de instrumentos administrativos, técnicos y econdmicos. Concepcion
que nos permite englobar tres elementos importantes: interacciones, entendidas como el
conjunto de negociaciones entre diversos actores que pertenecen no solo al area
gubernamental; acciones, referidas como la implementacion de una serie de decisiones
derivadas de procesos de consenso; instrumentos, enmarcadas en un conjunto de recursos,
herramientas y estrategias concernientes a aspectos tanto econémicos como organizacionales
y; cambios, es decir, el despliegue de las herramientas con las que se busca afrontar una

situacion considerada como “problematica”.

Siguiendo esta logica, se observa que, uno de los aspectos transversales dentro de las
multiples definiciones se centra en “procesos politicos”. Ambigiiedad que, nos remite

necesariamente, en distinguir tres concepciones interrelacionadas: lo politico (Polity), la

60



Politica (Politics) y, las Politicas (Policies). La primera es asociada al conjunto de
instituciones que conforman al estado, o en palabras de Fontaine (2015a), a todo aquello que
atafie a la vida publica de una comunidad. Por su parte, la Politica es asociada a los procesos
de toma de decisiones (Pineda, 2011), es decir, la confrontacion de ideas, intereses y
opiniones sobre las visiones de la realidad imperante en una comunidad especifica (Fontaine,
2015a, 2015b), mientras que, Politicas son la materializacion de una serie de acuerdos que se
derivan de la interrelacion entre la estructura y los procesos politicos.

De esta manera, las aportaciones principales en el area surgieron a partir de una serie
de clasificaciones que demarcaban los efectos de determinadas acciones, tal es el caso de
Lowi (1964, p. 100) quien, a partir de la variacion de los niveles de coercion del estado,
identifica a las politicas regulativas en donde se enmarcan aquellas acciones normativas
tendientes a la afectacion del comportamiento de la poblacién en general; distributiva,
designada para las decisiones que conceden una autorizacién especial a casos particulares;
redistributivas cuyos efectos tienen a generar una serie de criterios para acceder a
determinadas “ventajas” a partir de la formacion de ciertos grupos y; constitutivas definidas

como las acciones que tienen como objetivo la modificacion del poder en si mismo.

Sin embargo, el problema del establecimiento de estas categorias “funcionales” es
que se disefiaron para realizar una serie de “descripciones generales”, sin identificar la
racionalidad o légica explicativa tanto de sus valores determinantes como su influencia en
un resultado especifico. Incluso, las bases comprobatorias que sustentan dichas tipologias,
segun documenta DeLeon & Martell (2006), no pueden ser replicadas en aquellos contextos
“no elegidos”, ademas de que no suelen establecer la interconexion entre los mismos,
dificultando su aproximacion como una unidad simple. Asi, el problema de las politicas, de
acuerdo con Méndez (2000, p. 113), es que “no se ha visto su objeto de estudio como una
variable”, que permita desarrollar marcos tedricos-analiticos pertinentes, por lo que, lo que
se debe hacer “es medir el grado de precision y la utilidad para el proceso politico de la
definicién que da una ley [0] un 6rgano de Estado” (Fontaine, 2015a, p. 23). Lo cual, nos
permite diferenciar dos situaciones concretas: las Politicas como variable independiente y

dependiente.
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La primera version de estudio se deriva del contexto del surgimiento del campo pues,
ante el posible “adelgazamiento del estado” (Méndez, 1996), las acciones emprendidas ya no
solo por las agencias gubernamentales, sino también por agentes sociales y privados,
tenderian a fortalecer o deslegitimar al propio Estado. Las politicas, de esta manera, se
convertirian en el instrumento que podria en si mismo modificar o erradicar al propio estado.
Lo cual, indiscutiblemente, ha sido ampliamente criticado, pues, por un lado, ello implicaria
la autonomia de las politicas del propio proceso de toma de decisiones y, por el otro,
significaria la existencia de un “organo superior” que, de cierta manera, legitimara o
sancionara la conducta de los afectados por dicha politica; tarea que, aun frente a ciertas

limitantes, continta siendo del Estado (Cérdova, 2018).

Una version mas “reciente” se encuentra en el entendimiento de las politicas como la
solucion de un problema determinado, es decir, se usa el precepto de la Politica de Género,
Politica de Transparencia, Politica contra la Pobreza, como un elemento unitario y coherente
para, por ejemplo, revertir la violencia, corrupcion y analfabetismo. Por tanto, “se entiende a
las politicas “como producto (output) y supondra a partir de la premisa de que son las politicas
publicas las que definen la politica y de que éstas constituyen un medio para observar los
cambios que se producen en el sistema” (Gonzalez, 2005, p. 105), por lo que, “en tanto objeto
de andlisis, una politica publica es un fendmeno social y politico especifico, empiricamente
fundamentado y analiticamente construido” (Fontaine, 2015a, p. 26). Sin embargo, esta
construccion o “artificialidad” no es autdbnoma ni unitaria, es decir, no se encuentra dada de
forma natural sino, mas bien es resultado de un proceso continuo que abarca desde la
construccion social de una prioridad u objetivo politico, hasta su evaluacién o, en

determinados casos, terminacion.

Ello ha llevado a plantear a las politicas como una variable dependiente en donde se
cuestiona, de manera general, “porqué bajo ciertas circunstancias una propuesta
gubernamental falla” o en su defecto, porqué estas cambian, se modifican y/o existen. L0
cual, requiere una cierta “escala de variacion” que desglose una cierta serie de parametros
tanto enddgenos como exogenos, considerados determinantes de la mencionada variabilidad
(Navarro, 2016). Un ejemplo clave de estas ideas fue propuesta por Méndez (2000) quien,

por medio de los principios de legitimidad, claridad, coordinacion y efectividad, cruzadas en
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diversas etapas de implementacion, explica el grado de activismo del accionar del Estado.
De esta manera, entender a las politicas como dependientes, de acuerdo con Fontaine (2015a,
p. 29), implica “describir, las variables que caracterizan las fuerzas y debilidades del Estado
contemporaneo, para explicar o interpretar, la coherencia, efectividad, y eficiencia de las

decisiones del gobierno™.

En suma, el estudio de las politicas, tanto en su forma de variable independiente como
dependiente, busca explicar —a partir de practicas internas o externas— tendencias,
simbolos, discursos y/o textos que definen y entregan valores en forma de bienes y servicios
que suelen valorarse tanto de forma positiva como negativa, por lo que, se infiere que las
politicas no son un problema en si mismo, sino la respuesta a un problema que se configura

por la interrelacion de tres elementos clave: instituciones, procesos y grados de actividad.

2.2.1. La Efectividad de las Politicas Publicas: delimitacion como variable
dependiente

Entender el “fallo de las politicas™, tal y como se establece anteriormente, no pertenece
necesariamente a su desmantelamiento en dos polos opuestos y absolutos: éxito-fracaso pues,
tal y como McConnell (2015, p. 231) menciona, “el fracaso rara vez es inequivoco y
absoluto... incluso las politicas que se conocen como fracasos politicos clasicos también
produjeron éxitos pequetios y modestos”. El supuesto de las fallas se encuentra en la captura
de los determinantes de la variacién (Fontaine, 2015a) o niveles de actividad (Méndez, 2000).
Para ello, al hablar de politica como variable dependiente especificamente, se han utilizado
términos complementarios como eficiencia, eficacia y efectividad, es decir, segmentan los

aspectos en donde existe una diferenciacion que puede ser tanto positiva como negativa.

En este sentido, la eficiencia, en primer lugar, se ha utilizado dentro de los estudios
economicistas de las politicas para determinar, en términos generales, el “bienestar de la
sociedad” a partir de la reduccion tanto de los costos como de los procesos de los
“entregables” o servicios dentro de la comunidad (Jacob et al., 2019, p. 99), por lo que, ésta
suele entenderse principalmente por medio de la relacion inversa existente entre “costos y
beneficios obtenidos” (Productivity Commission, 2013). Bajo esta logica, lo que se busca es
delimitar la causalidad de un instrumento de politica en relacién o a un objetivo que puede

ser tanto de la politica en cuestion o con relacién a un problema determinado. La critica a
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este supuesto se basa, en primer lugar, en el reduccionismo en los procesos de evaluaciény,
en segundo, a la desestimacion de los procesos socio-politicos que se generan alrededor tanto
de las problematicas como de los efectos de las intervenciones evaluadas (Hudson et al.,
2019).

La eficacia, por su parte, suele enmarcar dos dimensiones, por un lado, “alude al
cumplimiento de las metas (cantidad y tiempo)” (Bertranou, 2019) y, por el otro, a la
reconstruccion analitica entre lo estipulado por una “accion del estado” con la realidad, es
decir, delimita el impacto que una intervencion especifica en una situacién dada. Sin
embargo, esta percepcion suele, generalmente, ignorar las bases de la causalidad pues,
parafraseando a Cordova (2018), las bases de evaluacion suelen cimentarse de manera
artificial ya que, aun frente a una desarticulacién entre objetivos y contenido, puede que los
primeros se cumplan o, en el sentido opuesto, que estos no se realicen pese a la existencia de
Impactos, por lo que se “corre el riesgo de convertirse en un ejercicio autoreferenciado”
(2018, p. 76).

Bajo esta logica, el concepto de efectividad centra su atencion en la causalidad del
cumplimiento especifico de los objetivos de una politica, al ser definida “como la medida en
que las politicas logran los beneficios que se suponen deben lograr mas que cualquier otro
objetivo secundario” (Nagel, 1986, p. 99) o, en palabras mas simples, “la coherente
articulacion entre la formulacion e implementacion de las politicas” (Cordova, 2018, p. 56).
Asi, su uso funge como un puente que busca no sélo determinar hasta qué punto se han
producido ciertos resultados estipulados (eficiencia), ni tampoco hasta qué punto se han
cumplido, sino mas bien, se pretende establecer cdmo el disefio de una politica funciona
como un marco de accion “a través del cual el problema, el proceso y el resultado se definen

y aceptan colectivamente (Peters et al., 2018, p. 14).

En este sentido, la efectividad constituye una “categoria analitica de caracter
cualitativo cuya variacion ordinal permite observar el grado o nivel de articulacion existente
entre los objetivos formulados en una determinada politica y las acciones concretas para
implementarlas (Cérdova, 2018, pp. 6-7). Asi, su uso funge como un puente que busca no
solo determinar hasta qué punto se han producido ciertos resultados estipulados (eficiencia),

ni tampoco hasta qué punto se han cumplido, sino mas bien, se pretende establecer cémo el
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disefio de una politica funciona como un marco de accion “a través del cual el problema, el

proceso Y el resultado se definen y aceptan colectivamente (Peters et al., 2018, p. 14).

De manera similar, Peters et al. (2018), postula que la efectividad se deriva de un
proceso que, generalmente, puede abstraerse como un “régimen, subsistema o espacio”,
configurados a partir de la interrelacion entre agentes e instrumentos que se retroalimentan
de manera continua, generando una serie de incentivos y obstaculos para la propia
comunicacion de los actores y, por tanto, de la efectividad. En este orden, de acuerdo con
van Geet et al. (2021), existen dos elementos fundamentales que inciden en el desarrollo de

esta: la capacidad de agenda y la de instrumentacion de la gobernabilidad.

La primera, involucra las habilidades de las distintas agencias en incentivar la
participacién e interaccion de mdltiples actores en la formulacion del programa a
implementar, mientras que la segunda, refiere a la “facilidad” que las burocracias tienen para
calibrar, adaptar o suprimir determinadas herramientas (Peters et al., 2018; Singh et al., 2019;
van Geet et al., 2021). Ello, nos lleva a delimitar a la efectividad, como una variable
dependiente cuya operatividad se deriva de la coherencia de sus objetivos, por un lado, y, por

el otro, antepone a los “procesos” como uno de los elementos explicativos mas importantes.

2.2.2. ElI Rol de los Procesos: una Aproximacion desde el Ciclo de Politicas Publicas

Desde los afios setenta en paises desarrollados y, a finales de los afios noventa en paises en
vias de desarrollo, comenzo el imperativo de estudiar “el fallo de las politicas™ a partir del
“analisis del proceso”, el cual, desde una perspectiva general, hace referencia a “una
disciplina de la Ciencia Social aplicada, en la que se hace uso de multiples métodos de
investigacion y argumentos para producir y transformar informacion politica relevante”
(Dunn, 1981, p.35) y, en lo particular, al “analisis sistémico” conformados por “variables
relacionadas con cuestiones sustantivas, asi como las limitaciones politicas y administrativas

que enfrentan los gobiernos al buscar diferentes alternativas” de accion (Sayeed, 1973, p.
85).

Desde esta perspectiva, el principal objeto de estudio, al ser éste el esquema
organizacional, tanto en su aspecto formal como informal, que da “sustancia” al

comportamiento mismos de los actores como los resultados de las acciones emprendidas
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pues, tal y como postula Laswell (1971, pp. 17-18), el proceso social es un “tejido sin
costuras” que solo puede ser entendido a partir del “contexto de la cultura”. Esta abstraccion,
pronto fue estipulada por medio de una serie de elementos constitutivos “extremadamente

complejos” en donde se integra:

e Una multiplicidad de actores (tanto individuales como corporativos), cada uno de los
cuales tiene diferentes intereses, valores, percepciones y preferencias politicas

e Un lapso de una década o0 mas

e Dentro de un dominio de politica normalmente hay docenas de programas diferentes
que involucran maltiples capas de gobierno.

e Una variedad de debates sobre la politica involucrada en parte de carécter
ampliamente técnico y llevado a cabo en diferentes foros

e Las altas apuestas involucradas dan lugar a la politica (politics) y al comportamiento
politico de poder en y alrededor de un proceso de politicas.

Los elementos descritos, por su parte, dieron origen a la identificacion y
sistematizacion de diversas etapas, estipulando una serie de descripciones y suposiciones
para el entendimiento de los niveles de efectividad de las diversas politicas. Asi, por ejemplo,
Simon (1955), constituyd una serie de l6gicas que describen la forma que se constituyen las
decisiones: inteligencia, disefio y eleccion. Dror (1985), de manera similar, planted un doble
proceso que comprende la elaboracion, por un lado, y la etapa posterior, por el otro. A partir
de esta segmentacion, identificé un total de 18 subetapas sucesivas. No es, sin embargo, hasta
la propuesta de Laswell que el proceso se constituiria de manera general: inteligencia,
promocion, prescripcion, invocacion y aplicacion, terminacion y evaluacién. ldea que se ha
constituido como un “marco general” y cuyas reinterpretaciones se han develado en un

proceso ordenado y racional, asi como una fase pluralista y caotica (Jann & Wegrich, 2007).

El marco general planteado por Laswell —si bien fue ampliamente criticado iniciando
por el propio hecho de que terminacion precede a la evaluacion— recibié un impulso al ser
enmarcado bajo las ideas sistémicas de David Easton, por lo que, lo que, de ser un proceso
lineal, comenz6 a delinearse como un ciclo. En el cual, parafraseando a Cairney (2012), se

enfatizan los procesos de retroalimentacion entre los insumos y los productos de la
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formulacién y disefio de las politicas, permitiendo la perpetuacion continua del proceso
socio-formativo, asi como su alargamiento, para tomar en cuenta aspectos referentes a la

implementacién, asi como su posterior evaluacion.

De esta manera, el ciclo de politicas comenzé a entenderse como un modelo (Veiga,
2014) o una “herramienta conceptual para amplificar y hacer manejable la complejidad de la
formulacion de politicas™ (Capano & Pritoni, 2020, p. 5). Para ello, desde una perspectiva
general, se postula que los tomadores de decisiones abstraen las diversas problematicas de
manera l0gico-racional del proceso a partir de “toda” la informacion relevante. Por
consecuencia, el fallo de las politicas, en el peor de los escenarios, es resultado de la falta de
voluntad politica, mala gestion o escasez de recursos, no obstante, de igual forma, se
contempla el hecho de que dichas problematicas pueden solventarse a partir de
intervenciones técnicas, organizacionales e instrumentales especificos. Para ello, el proceso

I6gico se ha designado en cinco etapas.

En primer lugar, se encuentra el establecimiento de la agenda, en la cual, se involucran
tanto aspectos generales que se asocian a las percepciones problematicas de una determinada
comunidad —también denominada agenda sistémica— como particulares —agenda
institucional— vinculadas especificamente al despliegue, generalmente limitado, de un
conjunto programatico por parte de las diversas agencias gubernamentales (M. Howlett &
Giest, 2015). Bajo esta concepcion, tal y como documenta Jann & Wegrich (2007), se han
distinguido diversos factores que inciden en la composicion de la agenda como lo han sido
el conflicto entre dos 0 mas grupos, el auge del debate sobre una problematica en una amplia
esfera de la sociedad, asi como la simple imposicion por parte de las instituciones. ldeas que,
Kingdon (2003) ha conjugado en tres streams: problemas, soluciones y politica que, bajo un
proceso interseccional, determina porqué ciertos “temas” son abordados, mientras que otros,

aun frente a su gravedad, son excluidos.

El proceso de toma de decisiones y formulacién —generalmente conceptualizados de
forma unitaria— indica “los problemas, propuestas y demandas expresadas se transforman
en programas de gobierno” (Jann & Wegrich, 2007, p. 48), es decir, la traduccion de las

negociaciones en opciones concretas y/o propuestas para el cumplimiento tanto de objetivos,

67



de manera general, como metas en lo particular (M. Howlett & Giest, 2015). Partiendo de esta
percepcion, se observan dos tendencias de estudio. La primera, siguiendo un enfoque
racional, postula a la “planeacion” como la principal herramienta para identificar los
instrumentos organizacionales y financieros con mayor incidencia en la solucion de la
problematica abordada. Por lo cual, “se desarrolld6 como una etapa ex ante..., inspirada en la

macroeconomia y la investigacion operativa” (Jann & Wegrich, 2007, p. 49).

La segunda corriente de estudio, contrariamente, postula que, la efectividad de las
politicas se encuentra sujeta a la forma de las interacciones, formales e informales, de
diversos actores pues, de acuerdo con DelLeon & Martell (2006), el resultado de las politicas
estd determinado por la constelacion y los recursos de poder de cada uno de los actores
involucrados. Asi, durante esta etapa, se hace énfasis, por ejemplo, en el conocimiento de los
burdcratas o encargados de la ejecucion, asi como la influencia de las interacciones; ya no
solo entre actores externos sino también internos. En este sentido, han surgido diversos
enfoques como la construccion de “espacios” (Mukherjee & Bali, 2019), “comunidades”
(Capano & Pritoni, 2020) y “redes de gobernanza” (Cordova, 2018) para determinar, por un
lado, el rol de los diversos agentes en dichos procesos, asi como los efectos que cada una de
las estructuras interaccionales tiene en los distintos niveles de conflictividad (DeLeon &

Martell, 2006; Jann & Wegrich, 2007).

La tercera etapa corresponde a la implementacion asociada, de acuerdo con O’Toole
(1995, p. 226), a “lo que sucede entre el establecimiento de una intencion aparente de hacer
algo por parte del gobierno, o dejar de hacer algo, y el impacto final en el mundo de la
accion”, en palabras mas simples, refiere “a la ejecucion y cumplimiento de una politica por
parte de instituciones y organizaciones responsables” (Jann & Wegrich, 2007, p. 51). El analisis,
tal y como se describird més adelante, corresponde a los estudios de Wildavsky quien, al
observar no solo las deficiencias de los instrumentos aplicados, sino también los efectos
secundarios de estos, puso sobre la mesa de debate, el rol de diversos actores no sélo en la
primera fase, sino en las distintas etapas presentadas, para determinar cOmo sus capacidades
influian en ciertos resultados. Por lo cual, se introdujo, en primer lugar, el mapeo de las
transformaciones de los objetivos bajo un modelo Top-Down y Bottom, y en segundo, la

identificacion de las interconexiones, denominados como mixes, de instrumentos
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organizacionales, politicos, financieros y de informacion (Capano & Pritoni, 2020; Fontaine,
2015b; Howlett & Rayner, 2007a; Jann & Wegrich, 2007).

La idea de la evaluaciéon y terminacion, como ultima etapa del ciclo, postula de
manera simple, la examinacion del grado de cumplimiento de los objetivos postulados en una
determinada politica (Capano & Pritoni, 2020; M. Howlett & Giest, 2015). Ello, sin embargo,
distingue, en principio a la evaluacion desde dos perspectivas: evaluacion procesal y
experimental. La evaluacion procesal, suele entenderse principalmente a partir de las
“percepciones” de los logros obtenidos segun la modificacion del medio ambiente; asi, por
ejemplo, estas pueden ser presentadas por Think Thanks, medios de comunicacion e, incluso,
por las propias burocracias. Su objetivo es identificar qué elementos han “fallado”, o en su
defecto, han sido menos “efectivos”, para proponer soluciones, en otras palabras, fungen
como un sistema de retroalimentacion que, paraddjicamente, tal y como postula, Howlett &
Giest (2015), suelen ignorarse, por lo que, se ha desarrollado un area especifica que busca

identificar porqué una politica cambia.

3

La evaluacién artificial, por su parte, se percibe como “una forma de aplicar
sistematicamente la idea de la prueba experimental de nuevas opciones de politica en un
entorno controlado” (Jann & Wegrich, 2007, p. 54). Estas suelen asociarse al analisis de
actividades gubernamentales en procesos ante y ex post, con la idea de demarcar una
linealidad causal entre el instrumento y el problema a abordar. Hecho que sienta las bases
para la terminacion de una accion estatal, cuya etapa infiere, en efecto, la cesion de
actividades. Sin embargo, siguiendo la tendencia de etapas anteriores, ésta no sélo se
determina por el costo-beneficio, sino también por diversas coyunturas socio-politicas por lo
que existen autores, segin documenta Veiga (2014), que buscan explicar la existencia de

programas especificos a pesar de haber “sobrevivido a su utilidad” (p.35) a partir de etapas

criticas, asi como por la formacién de coaliciones (Cairney, 2012).

En este sentido, el ciclo de politicas, de acuerdo con las bases establecidas en Laswell,
no pretendia ser un “marco tedrico”, pues tal y como Capano & Pritoni (2020, p. 5) indican, “no
tienen ninguna relevancia explicativa”, sino mas bien, pretendian configurarse como “un

modelo prescriptivo y normativo” alineado a la resolucion de problemas (DeLeon & Martell,
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2006, p. 43). Pese a ello, han surgido diversas criticas basadas en tres aspectos: la falta de
continuidad pues, si bien el objetivo del ciclo solia verse como un proceso continuo y
completo, generado por procedimientos de retroalimentacion, su segmentacion ironicamente
significd, la falta de racionalidad y l6gica constitutiva (Cérdova, 2018). Lo cual, llevo a una
segunda critica enmarcada en la falta de criterios que demarcaban, por un lado, la
interconexion entre las distintas fases y, en segundo, la demarcacion existente entre cada una

pues:

La racionalidad de la formulacion de politicas no es tan sistematica y lineal
como podria sugerir el modelo. Ademas, las etapas a menudo se
comprimen, se omiten o cambian su orden por completo. Por ejemplo, la
formulacidén de politicas a veces puede preceder al establecimiento de la
agenda, ya que las soluciones buscan problemas a los que se puedan

aplicar. (Howlett & Giest, 2015, p. 288)

Aunado a ello, Cairney (2012) postula que esta no reconoce, delimita o identifica la
I6gica inherente de los procesos contextuales de la politica, los actores relevantes inmiscuidos
en los diversos procesos ni la forma o momentos clave en las transiciones de cada etapa,
dificultando su comprobacion de manera empirica (Capano & Pritoni, 2020; M. Howlett & Giest,
2015; Jann & Wegrich, 2007). Lo que ha llevado a replantear al ciclo por medio de fases
unitarias como la “implementacion”, en donde se reconoce no solo a la multiplicidad de
actores intervinientes, sino también lograr capturar una cierta “continuidad” tanto de avances

como retrocesos en el despliegue de las acciones estatales.

2.3. La implementacion de las Politicas: fases y légicas constitutivas

Las debilidades planteadas por el ciclo de politicas rapidamente llevaron a sentar las bases
de un nuevo enfoque en el que no sélo se vislumbrara la multiplicidad de actores participantes
en el desarrollo de las politicas, sino también en incorporar la ejecucion de las mismas pues,
hasta este momento, generalmente, s6lo se consideraba al “proceso de toma de decisiones”

como la base tedrico-analitica, es decir, esta era entendida a partir de la relacion instrumento-
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efecto/impacto, por lo que, existia una “caja negra de las politicas™ (Hill & Hupe, 2002) que

ignoraba el contexto y su influencia dentro del linealidad de su constitucion.

Desde esta perspectiva, surge la idea de la “implementacién” vinculada, en lo general,
a “lo que sucede entre el establecimiento de una intencidon aparente por parte del gobierno de
hacer algo, o dejar de hacer algo, y el impacto final en el mundo de la accion” (O’Toole,
2000, p.26), y en lo particular, en la identificacion de “eslabones posteriores en la cadena
causal para obtener los resultados deseados” (Pressman & Wildavsky, 1973, p.xv), por lo
cual, centraron su estudio en el “conjunto especifico de actividades disefiadas para poner en
practica un actividad o programa de dimensiones conocidas” (Fixen et al., 2005, p.5),
resultado de la ejecucion politica incorporada en un estatuto, 6rdenes o, decisiones judiciales
(Signé, 2017).

La idea subyacente de la implementacion, siguiendo esta Idgica, recae en la simple
bidireccionalidad existente entre un supuesto y su comprobacion. Hecho que, de acuerdo con
Hill & Hupe (2002), emergio con el origen mismo de las civilizaciones pues, la expansion
territorial, el funcionamiento administrativo e, incluso la legitimidad de las mismas se
encontraba supeditado a una serie de instrumentos, sometidos a verificacion continua. En
este sentido, segun argumentan, el analisis de la implementacidn puede ser posible cuando
“a) los individuos aseguran una accion sobre otra, b) conservan evidencia que nos permite
inferir que fueron establecidos ciertos objetivos para dichas acciones” (Hill & Hupe, 2002, p.
20). Més alla de esta perspectiva, en la contemporaneidad se distinguen tres principales
enfoques: Top-Down, Bottom-Up y Sintetizadores cuyas aportaciones se esbozan

brevemente a continuacion.

2.3.1. Lasegunda generacion de la implementacion: top-down vs bottom-up

La construccion de las bases “tedricas” y analiticas de la implementacion comienzan
principalmente, en la década de los afios setenta con los trabajos enmarcados en el
denominado enfoque de “arriba hacia abajo”, el cual, se asume un vinculo de causa-efecto
entre las politicas y los resultados, por ello, su punto de enfoque se centrd, en primer lugar,
en determinar las bases tedrico-empirico de dicha causalidad, y por el otro, los distorsionante

o disonancias en la ejecucion en toda la cadena de ejecucion. Su objetivo, tal y como Signé
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(2017) sefiala, es fungir como un marco prescriptivo que estimule el desarrollo de actividades
0 programas correctivos. De ahi que, tal y como Jann & Wegrich (2007) sintetizan, los fallos

en la politica se derivan de:

e Teoriaincorrecta

e Combinacion arbitraria y/o incoherente de instrumentos
e Alta interdependencia organizacional

e Conocimiento incompleto de los objetivos

e Desinformacion sobre la ejecucion

e Descoordinacion organizacional y comunicativa.

Bajo esta logica, uno de los principales exponentes, no sélo de este enfoque sino de
la implementacion en si misma, han sido Pressman y Wildavsky, quienes al explorar la
“falla” de las politicas de empleo en Oakland, Estados Unidos, concluyeron que ésta se
derivaba de la existencia de multiples centros decisorios, lo cual, los llevé a estipular que: si
la accién de un estado se encuentra determinada por un nimero de eslabones, el grado de
cooperacion para llevar a cabo dichos eslabones tiene que ser cercano al 100%, de lo
contrario, surgira una serie de pequefios deficits que, a lo largo del tiempo, crearan el fracaso

de la intervencion de la manera mas amplia (Hill & Hupe, 2002; Piilzl & Treib, 2007).

Bowen (1982), parte de esta concepcion, sin embargo, considera que, una de las
deficiencias de este enfoque es la inexistencia de atributos o descriptores qué identifiquen y
delimiten qué tipo de interacciones deben llevarse a cabo e, incluso, planteada la necesidad
de profundizar cémo y porqué surgen. Ante ello, distingue como ejes analiticos a: la
persistencia, el empaquetamiento de autorizaciones, ingenieria bandwagons y reduccion
politica. La primera, segun postula, refiere a la probabilidad de que los esfuerzos repetidos
puedan obtener aprobacion. EI empaquetado se vincula a una serie de negociaciones de
autorizaciones consideradas necesarias para llevar a cabo el programa. El tercer elemento,
por su parte, indica la probabilidad de que cada autorizacion obtenida incremente la
posibilidad de conseguir otra. Mientras que, la reduccion politica implica la diferenciacion
de un programa de politicas en varios segmentos que, deben tratarse por separado (Hill & Hupe,
2002).

Otras aportaciones mas interesantes de este enfoque se centran en los factores

movibles de cambio. Van Meter & van Horn (1993, p. 461), por ejemplo, argumentan que la
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efectividad de la implementacion de las politicas se determina por el grado de modificacion,
reestructuracion o reconfiguracion de la intervencion: la implementacion serd mas exitosa
donde sdlo se requieran cambios marginales y el consenso del objetivo es amplio. Bardach,
bajo la misma logica, conceptualiza al Scenario Writing como la forma de enmarcar una serie
de juegos derivada tanto de los intereses como de las capacidades de los involucrados, cuya
estructuracion, coherente o conflictiva, repercute en los niveles de efectividad, sin embargo,
esta cualidad dota a los implementadores la capacidad de instaurar una accion correctiva (Van

Meter & Van Horn, 1993).

De esta forma, el enfoque top-down, aborda, directa e indirectamente, el despliegue
de una implementacion perfecta, que se deriva, tanto de una racionalidad interna dominada
por el principio de competencia perfecta, como externa que implica tanto del uso adecuado
de recursos financieros como organizacionales para adecuarse a una superestructura
imperante (Pilzl & Treib, 2007). Paraddjicamente, su enfoque, aun reconociendo la amplitud
de la implementacion, solo recayd en aspectos de disefio y negociacion e, incluso, conservo
la direccion del Estado, posicionandola como un “proceso de élites”, ignorando el contexto
de ejecucion, por lo que, solo se enfoca en “qué pasa después de que una orden se convierte

en ley” (Hill & Hupe, 2002, p. 94).

El enfoque de Bottom-Up, por su parte, tiene como base principal el estudio de los
procesos que se suscitan en el nivel del receptor. El punto de debate ha sido asociado a Lipsky
(1980) quien documenta los desafios que los “burdcratas” tienden a enfrentarse en contextos
de volatilidad econdémica, cambios repentinos en los instrumentos utilizados, conflictos

socio-organizacionales tanto de manera interna como externa sin contar que:

[...] a menudo pasan su vida laboral en un mundo corrupto de servicio.
Creen que estan haciendo lo mejor que pueden en circunstancias adversas
y desarrollan técnicas para salvar los valores de servicio y toma de
decisiones dentro de los limites que les impone la estructura de trabajo.

Desarrollan concepciones de su trabajo y de sus clientes que reducen la
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brecha entre sus limitaciones personales y laborales y el ideal de servicio.

(Lipsky, 1980, p.xiii)

A partir de ello, se da origen al anélisis de las “burocracias a nivel de la calle”, en
donde se postula la autonomia o discrecionalidad de los implementadores como de las
variables explicativas mas importantes en la determinacion de la efectividad de las politicas
(Fowler, 2019; Piilzl & Treib, 2007). Entendiendo a este ultimo, como la habilidad para modificar
y/o adaptar las metas (Herjn, citado en DelLeon & Martell 2006), conservando el objetivo
principal. Bajo esta 16gica, Susan Barret & Colin Fudge, postulan la existencia de un “orden
negociado”, el cual, emerge de las interacciones cotidianas y, generalmente informales, entre
los diversos agentes gubernamentales; Ansell Strauss, partiendo del mismo argumento,
considera que, “dondequiera que haya ordenes negociadas” también habra “ordenes

coaccionadas, 6rdenes manipuladas y similares” (1978, p. 262).

En este sentido, las ideas suelen tener una incidencia dentro de los procesos de
politicas suele estar mediado por “mundos supuestos diferentes de los que formulan la
politica e, inevitablemente, sufre de reinterpretacion y, en algunos casos, subversion” (Pulzl
& Treib, 2007). Asi, se comenz6 hablar sobre “estructuras de implementacion”, formadas
dentro “de grupos organizacionales”, por medio de procesos de autoseleccion consensuada’.
Paraddjicamente, al igual que el enfoque anterior, ha sufrido diversas criticas por centrar su
atencion en la “entrega del servicio” sin tomar en cuenta las posibles interdependencias

organizacionales o modificaciones en programas en previos procesos de negociacion.

2.3.2. Los Sintetizadores: la Tercera Generacion de la Implementacion

En consideracion a las criticas anteriores, a finales de la década de los afios noventa diversos
autores desarrollaron una serie de teorias, basadas en enfoques clasicos, por un lado, y de
marcos analiticos. por el otro. Bajo el primer espectro, los modelos racionalistas
prevalecieron, sin embargo, consideran que, la capacidad logica de los autores se encontraba
limitada tanto por instituciones formales como por la asimetria de la informacion sobre un
determinado fenémeno. O'Toole (1995), en este sentido, por ejemplo, utilizé a la teoria de
juegos para identificar los posibles “puntos de convergencia” que facilitan la cooperacion en

distintas fases de la implementacion.
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Otro enfoque teorico fue planteado a partir de las “Advocacy Coalition”, propuesta
por Maznian Sabatier, en el cual, en primer lugar, postula la distincion entre formulacion e
implementacion pues, segln sustenta, la primera tiene su raiz en los estudios sobre el cambio
de las politicas, mientras que el segundo, tiende a centrarse en la evaluacion de la misma.
Dicho eso, la teoria propuesta centra su atencion en los actores y, especificamente, en las
estrategias utilizadas por estos para lograr una incidencia en el desarrollo de las politicas.
Para ello, toma como una variable complementaria, el rol de los discursos, asi como las

capacidades de innovacion y aprendizaje gestados dentro de los mismos procesos

Respecto a la formacion de marcos analiticos, comienza de igual forma, una
segmentacion del proceso de formulacion, al considerarlo no como una serie de etapas sino,
mas bien, como un proceso prolongado derivado de una serie de interacciones enmarcadas
en un contexto socio-organizacional especifico, es decir, “es un proceso evolutivo en el que
los programas se modifican y redefinen constantemente” (Piilzl & Treib, 2007). Desde esta
I6gica, EImore quien, habia formado dentro del debate de los enfoques de abajo-hacia-arriba,
estableci6 dos fases interactivas complementarias “backward mapping” y “fordward
mapping”, entendido a este ultimo como la identificacion de los instrumentos de intervencion
y recursos necesarios para producir un cambio; indiscutiblemente, este hecho se
determinaria, segun clarifica, a partir de la interrelacion entre el contexto y los objetivos

politicos, en términos técnicos y culturales, es decir, del primer elemento.

Similarmente, Matlan, segin documenta Signé (2017), argumenta la existencia de dos
niveles de implementacién: el macro y micro. La efectividad, segln esta segmentacion, sera
determinada por el nivel de ambigtiedad y conflicto en procesos constructivos de la politica,
asi, seglin se argumenta, entre mayor conflicto y ambigtedad, existird mas probabilidades de
fracaso y, viceversa. En casos de alto conflicto, pero menor ambigledad, los problemas seran
de corte politico, mientras que, mayor ambigiiedad y menor conflicto, serd un problema
administrativo que, podra revolverse por medio de las capacidades de adaptacion de las

burocracias.

Goggin, Bowman, Lester y O’Toole (1990), considerados los padres de la tercera

generacion de la implementacion, se enfocaron de manera especifica en los procesos
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comunicacionales, no obstante, Scharpf (1997), tendra mayores repercusiones a partir del
desarrollo de las “redes de politica”, en la cual, tendera a destacar las interacciones, no sélo
aquellas enfocadas a nivel interno, es decir, relaciones intergubernamentales, sino también a
nivel externo, referido a las interferencias o lazos comunicacionales desplegados con agentes
privados y de la sociedad civil. Lo cual, incluso ha sido sefialado como la base para estipular
lo que, en la actualidad, se debate como gobernanza (Cérdova, 2018; Piilzl & Treib, 2007; Signé,
2017).

2.3.3. ¢A qué nos referimos con implementacion? Descripcidn general del modelo de
Winter

La evoluciodn de los estudios de implementacion, directa e indirectamente, han sustentado la
efectividad de la politica a partir de las distorsiones de los objetivos, por lo cual, tanto la
primera como tercera generacién, han tratado de identificar cuéales son las causas y
consecuencias de las politicas (Durlak & DuPre, 2008), para ello, tal como resume Cairney

(2021, p. 2), se ha concluido que la existencia:

[...] muchos actores politicos (formuladores de politicas, influyentes,
analistas) distribuidos en muchos lugares (niveles y tipos de gobierno);
cada lugar tiene sus propias instituciones (reglas formales e informales),
redes (relaciones entre los responsables de la formulacion de politicas y
personas influyentes) e ideas (formas de entender el mundo e interpretar
sus problemas de politica); y, los actores responden al contexto (incluidas
las condiciones socioecondémicas relevantes para la politica) y los eventos
(como la crisis que provoca que la atencion de los politicos se desplace
hacia un problema de politica, o la eleccion de nuevos politicos).
Asi, en un intento por sistematizar dichas variables, (Winter, 2012d, 2012b), ha
desarrollado el Modelo Integrado de Implementacion. En el cual, la efectividad de las

politicas publicas (véase ilustracion 2) se determinara a partir de la coherencia logica de tres

procesos generales: formulacion politica, proceso de implementacion y resultados de
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implementacion. EI primero centra su atencion en el establecimiento de la agenda v,
especificamente en la “direccion” estipulada tanto por autoridades como agentes externos.
La segunda busca el anélisis del comportamiento de las organizaciones involucradas, asi
como sus capacidades. La tercera, por su parte, distingue los resultados obtenidos en aspectos
relacionados al cumplimiento de las metas, asi como por la “calidad” en la entrega del

servicio estipulado inicialmente (Winter, 2012a, 2012c).
Esquema 2.

Modelo de Implementacion Integrado

SOCIO-ECONOMIC CONTEXT
Policy Implementation process
formulation Organkational and implomentation
Policy » | interorganizaticnal results
- Confiict design implerrentation behavior
« Symbolic .
policy <)
- Causal theory Behaviod
Oulcome
Management output
Streot-lovel
bureaucrats’ skills and
willinterests
»| Target group behavior
Feoedback

Tomado de: Winter (2012a)

De esta manera, muestra dos elementos fundamentales. El primero se enfoca en la
distincion de los resultados entendidos a partir del grado de cumplimiento de las metas
establecidas en los procesos de formulacién —denominado outcome— vy, aquel dirigido a la
cuantificacion de la entrega de productos o impacto de la intervencion —output—. Ello
demarcaria, ironicamente, la existencia de una desvinculacion entre proceso de toma de

decisiones e implementacion, no obstante, parafraseando a Linder & Peters (1987), al hablar

77



del “proceso de politicas” se hace alusion, quiza implicitamente, a la evolucion perpetua de
propdsitos y metas, por lo que se ignora un elemento fundamental: el disefio. Es decir, “el
acto de definir los objetivos de las politicas y las herramientas politicas para lograrlos” (M.
Howlett et al., 2015, p. 291).

En este sentido, la relacion entre implementacién y disefio se centra en la abstraccion
del accionar del estado a partir de una interrelacion perpetua entre el contexto, entendido
como el conjunto de actores e instituciones, y las pautas instrumentales, lo cual, “significa
que las caracteristicas del disefio (como se persigue y su contenido) son los impulsores”
(Capano et al., 2016, p. 31), o, en palabras de Linder & Peters (1987, p. 474), son las “huellas
dactilares de las elecciones realizadas por un gobierno” para reformar y/o consolidar la
efectividad de las mismas. Asi, la vision politica del disefio puede entenderse “como un arte
destinado a canalizar las energias de implementadores dispares para fomentar el acuerdo en

el trabajo hacia objetivos similares y la movilizacion de grupos de apoyo” (1987, p.474).

En este orden de ideas, la implementacidn se entiende como un proceso generalizado
que involucra una serie de interacciones formales e informales que se moldean a partir de
una superestructura y, cuyo accionar se delimita por una serie de instrumentos cuya
funcionalidad, a su vez, permite el desarrollo de relaciones de retroalimentacion. Por tanto,
la idea de la implementacion, siguiendo a Fontaine et al. (2020), se basa en explicar e
interpretar las interacciones en diversos campos de fuerzas sociopoliticas, orientaciones
culturales y factores subjetivos que intervienen en la significacion misma de las politicas

publicas (Howlett et al., 2015; Howlett & Rayner, 2007a; Peters et al., 2018).

2.4. Los procesos de implementacién: una interpretacion desde el Neoinstitucionalismo

El origen de “lo politico” se ha cimentado en las condicionantes de la socializacion o
colectivizacion de las actividades de los individuos asi, los autores clasicos, por ejemplo, han
enfatizado la configuracion de las acciones del gobierno, a partir de un entrelazamiento entre
la comunidad que, generalmente se mandata por una unidad direccional que gira en torno a
un rey, presidente o del politico (Gonzélez, 2005). Idea que, a partir de los afios cuarenta, se
analizaria por medio del denominado institucionalismo, el cual, busca analizar desde la

perspectiva del “deber ser” la conformacion de diversas agrupaciones socio-politicas con el
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objeto de rescatar aquello rasgos estructurales que constituyen “la sociedad, son estables en
el tiempo, afectan el comportamiento, afectan el comportamiento individual y usualmente se

fundamentan en cierto sentido de valores compartidos” (De la Hoz, 2016, p. 109).

De esta manera, en medio de una serie de transformaciones socio-gubernamentales
derivadas de las reformas administrativas y regulatorias, vividas en los paises desarrollados,
aunado a las posteriores independencias de los entonces paises del Tercer Mundo, dieron pie
a la implosion de los estudios, principalmente, juridicos, en donde se destacaba “su papel en
la accidon gubernamental”, de ahi que se estipulara al institucionalismo como “las reglas del
juego” politico. En este sentido, segun documenta Mendiaz (2004), se recurrio a estudios
historicos comparativos tanto desde una perspectiva “contemporanea” como clasica, es decir,
su argumento fundamental recaia en que el entendimiento de los procesos sociales se
encontraba supeditado por las coyunturas transformacionales tanto de las instituciones, en lo

general, como de las normas, en particular.

Vision que, ante el auge del conductismo en la época, fue ampliamente criticado, al
ser considerado como un enfoque prescriptivo, en el cual, al concentrarse en los aspectos
macros de las estructuras, se olvidaban elementos normativos individuales, por lo que, “al no
ocuparse de todas las variables relevantes”, de acuerdo con de la Hoz (2016), no pudieron
explicar el origen o cambio las politicas y el poder pues, aunque metodolégicamente
visualizan los hechos, no podian expresar su significado. Independientemente de ello, una de

las principales aportaciones de esta vision clasica se centré en la:

[...] comprension de la dindmica politica y de los procesos de formacion
de las politicas publicas, dado su caracter descriptivo que atiende la
relevancia de los detalles de una institucion y su impacto duradero en el
comportamiento tanto de las personas como de instituciones. (Eslava,
2011, p. 47)

No obstante, desde finales de los afios ochenta, época caracterizada por presenciar

diversos eventos de inestabilidad socio-politica, resurgio el impulso por entender o explicar

diversos fenomenos a partir de las organizaciones formales pues, quedaba claro que, por un
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lado, el fundamento de que el centro de las relaciones estaba en pugna y, por el otro, se
observo a partir de los estudios de Thorsten Veblem (1974), que la multiplicidad de normas
y comportamientos no podrian explicarse desde lo individual, por lo que se puso atencion “a
las estructuras... como determinantes del comportamiento politico” (De la Hoz, 2016, p.
127), dando inicio al Neoinstitucionalismo. Bajo esta version, se contrapone el argumento de
que el “Estado es el producto de las interacciones racionales” y, estipula que, en realidad, “el

Estado orienta las conductas individuales como colectivas” (Fontaine, 2015%, pp. 75-78).

En este sentido, se destacan dos principales modificaciones, la primera recae sobre el
reconocimiento de una serie de interrelaciones en las cuales, el estado no ejerce una presion
lineal sobre el accionar, sino que debe, en determinados momentos, ceder parte de su
autonomia para concretar determinadas acciones politicas y, en segundo lugar, reconocer el
efecto del contexto politico imperante para demarcar tanto los incentivos como los castigos
entre los distintos entes politicos, reconociendo, de igual forma, la existencia de un proceso

de retroalimentacion continuo, en otras palabras:

[...] la orientacidn contextual responde a la constatacion liberal de que la
intervencion gubernamental es sélo un elemento de los procesos sociales
y, como tal, surge y actta en campos de fuerza socio-politicas, condiciones
estructurales y orientaciones culturales que las trascienden. (Rodrigues,

2019, p. 16)

Siguiendo esta logica, el Neoinstitucionalismo observa a las politicas publicas como
el resultado de un proceso que se encuentra demarcado, delimitado e, incluso sancionado,
por una serie de instituciones formales, es decir, por la configuracion legal y administrativa
del gobierno, e informales, entendidas como la serie de convenciones que resultan de la
interaccién de dos o mas entes, gestadas por una serie de regularidades, asi como de
divisiones de poder (Reich, 2000). De esta manera, esta corriente teorica, se define como “un
conjunto de reglas y valores, normativos y no cognitivos, respecto de la manera en que
influyen sobre los miembros institucionales como también el conjunto de rutinas que se

desarrollan para poner en ejecucion e imponer esos valores” (Peter, 2003, p.51).
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2.4.1. Neoinstitucionalismo historico

La base principal del Neoinstitucionalismo, tal y como se describe anteriormente, tiende a
interpretar a las politicas como el resultado de un conjunto complejo de interacciones
colectivas variables, es decir, que los procesos de comunicacion o negociacion no son lineales
u homogéneos, sino que, en determinados momentos, surgen ciertos participantes. Partiendo
de esta percepcion, bajo la corriente historica se postulara como argumento principal que, las
decisiones 0 acciones gubernamentales estaran sujetas a procesos y toma de decisiones
anteriores, es decir, seran moldeados por una “dependencia de sendero”. La cual, de acuerdo
con David (1997, p. 4), puede entenderse como una “propiedad dindmica de los procesos
asignativos”, es decir, demarca la relacion entre el proceso y los resultados, por un lado, y

“la distribucion de la probabilidad limite del proceso estocastico”, por el otro.

Bajo esta percepcion, Reich (2000), considera que la finalidad del historicismo
institucional parte de la determinacion de la identidad y el nimero de actores legitimos, el
ordenamiento de las acciones que pueden ser emprendidas e, incluso, del bagaje de
informacion que cada uno de los entes participantes podra acceder en los respectivos procesos
de negociacion. De esta manera, la dependencia de sendero, no debe entender como un
determinismo fatalista en donde las decisiones son simplemente el despliegue autoritario de
un “politico”, sino méas bien es un proceso demarcativo y delimitativo de las opciones de
politica existentes para todos los actores involucrados (Fontaine, 2015b, 2015a; Peter, 2003;
Peters, 2018), por lo cual, esta interaccion da pauta a la creacion de “subsistemas” (M. Howlett

& Ramesh, 1998) 0 espacios de politica (Winter, 1986) en donde:

[...] sus configuraciones organizacionales, junto con los patrones
generales de actividad, afectan la cultura politica, alientan algun tipo de
formacion de grupos y acciones politicas colectivas (pero no otras), y
hacen posible el planteamiento de ciertas cuestiones politicas (pero no

otras)” (citado en: Reich, 2000, p. 506)

Con relacion a este argumento, Busscher et al. (2021) resalta la idea de “capital

institucional” entendido como aquellas “estrategias [que] apuntan a facilitar el desarrollo de
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recursos tales como perspectivas compartidas, confianza y reciprocidad” (2021, p. 478), para
poder delimitar las dimensiones interaccionales dentro de los denominados subsistemas. De
esta manera, segun la l6gica de los autores, se resaltaran dos subelementos constitutivos: las
estrategias de proceso Y las estrategias de disefio. Las primeras estan “dirigidas a mejorar la
interaccion y colaboracion entre los actores”, mientras que, las segundas, “estan dirigidas a
influir en las reglas a través del cambio de las caracteristicas institucionales subyacentes”
(2021, pp. 478-479), lo cual, infiere la existencia de una serie de reglamentos implicitos y

explicitos que fomentan la inercia de un proceso politico continuo.

Partiendo de dicha coyuntura, Hall (1993), ya desde finales del siglo pasado,
considera la existencia de un “proceso social de aprendizaje”, es decir, de un “intento
deliberativo de ajustar los objetivos o técnicas de la politica en respuesta a la experiencia
pasada y la nueva informacion” (Hall, 1993, p. 278), lo cual, podria simplemente traducirse
como la variacion de modificaciones socio-normativas de los programas que enmarcan el
denominado capital institucional. Asi, los cambios observables pueden estipularse en tres
ordenes. Los cambios de primer orden se suscriben en la modificacion de los instrumentos
planteados originalmente dentro de un programa; los de segundo orden, suelen ser aquellos
que modifican “radicalmente” las estrategias estipuladas, sin cambiar las metas u objetivos:
los cambios de tercer orden, por su parte, suelen ser aquellas reconfiguraciones a nivel macro
o ideoldgico que, desde luego, repercute en el cambio de la racionalidad operante de toda
politica (Cairney, 2012; Fontaine, 2015a, 2015b; Hall, 1993).

En este orden de ideas, centra la atencién en la forma en las que los arreglos
institucionales y el accionar de los estados influyen involuntariamente en la formacion de
grupos y las capacidades (Reich, 2000), o en palabras de (Hall & Taylor, 1996, p. 937), “en la
estructuracion del comportamiento colectivo y la generacion de distintos resultados”, por
ende, la logica detras del enfoque historico parte de un “modo probabilistico”, en donde, las
“Instituciones crean posibilidades mas o menos disponibles que incrementan o decrecen el
riesgo de actuacion” (Rockman, 1994, p. 149), a partir de un proceso reiterativo en donde las
instituciones articulan y desarticulan estructuras al mismos tiempo que integran y

desintegran, promueven y restringen conductas, reglas, codigos y tradiciones (Rivas, 2003).
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2.4.2. Neoinstitucionalismo sociologico

La légica historica ha mostrado, de cierta manera, como los actores definen sus preferencias,
es decir, las bases condicionantes de los procesos de toma de decisiones a nivel meso, o
también Ilamado colectivo, e incluso se deja entrever un proceso de retroalimentacion en
donde las instituciones, por un lado, son creadas formando una serie de condicionantes
futuras, y por el otro, desarrollan una serie de subsistemas coyunturales en las cuales éstas
mismas instituciones tienden a generar una serie de adaptaciones. Si bien este punto es
compartido en el Neoinstitucionalismo, sera la corriente sociolégica —también Illamado
normativo— la que tenga como objetivo estudiar “coémo las normas y los valores encarnados
por las instituciones politicas estructuran las conductas individuales” (Cairney, 2012, p. 29;
Fontaine, 2015a, p. 105; Zabala, 2022), es decir, como se lleva a cabo este proceso de

retroalimentacion entre los supuestos formales e informales.

Para ello, parten del supuesto principal de que las instituciones son un conjunto de
reglas y practicas asociadas a la construccion social que crea patrones de significados, tal
como sistemas de simbolos, esquemas cognitivos y comparten modelos morales al
proporcionar patrones de significado que rutinariamente guian el comportamiento humano
en varias esferas (Hall & Taylor, 1996; March & Olsen, 1984). Bajo este supuesto, se contrapone
al racionalismo pues, el accionar de los individuos no estard determinado por el imperativo
de la obtencion de la mayor utilidad posible, sino mas bien, por un proceso de socializacion
tanto de los problemas como de las estrategias a utilizar para afrontarlo (March & Olsen, 1984;

Peter, 2003; Peters, 2018), en este sentido:

[...] muchas de las formas y procedimientos institucionales utilizados por
las organizaciones modernas no fueron adoptados simplemente porque
fueran los mas eficientes para las tareas en cuestion, en linea con alguna
“racionalidad” trascendente. En cambio... muchas de estas formas y
procedimientos deben verse como practicas culturalmente especificas,
similares a los mitos y ceremonias ideados por muchas sociedades y
asimilados en organizaciones, no necesariamente para mejorar su
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eficiencia formal de medios y fines, sino como resultado del de procesos
asociados con la transmision de précticas culturales en general. Por lo
tanto, argumentaron, incluso las practicas aparentemente mas burocraticas

deben explicarse en términos culturales. (Hall & Taylor, 1996, p. 497)

Bajo esta perspectiva, se observa la existencia de dos dimensiones institucionales: las
culturales y la estructural. La primera, como su nombre lo indica, versa sobre la construccion
social de los fendmenos socio-politicos y, especificamente, de los elementos “simbdlicos”
que, a partir de una comunidad, desarrollan para denotar una serie de regularidades
conductuales (March & Olsen, 1984; Reich, 2000), entendidas como “6rdenes normativos”, en
donde, los simbolos, aclara March & Olsen (1984, p. 74), deben ser vistas “no como un
instrumento poderoso para la confusion del mas débil”, sino como “un artefacto
interpretativo”, constituido principalmente por la “logica de lo apropiado™, es decir, por la
solucidn provisional y contextual que atiende a lo que resulta de un acuerdo 0 compromiso

asumido como subdptimo (Cairney, 2012; Fontaine, 2015b; March & Olsen, 1984; Ostrom, 1990).

El elemento estructural, por su parte, refiere a las diversas formar de relacionarse
entre las sociedades, los individuos y los estados. A este respecto, Tsebelis (1990) menciona
que estos “arreglos institucionales”, son el resultado de las actividades socio-politicas,
entendidas desde actividades como procesos electorales hasta consultas publicas, que
demarcan una serie de reglas tanto del “nuevo juego politico” como la de la
comunicacion/relacion en si misma. En palabras mas simples, los 6rdenes normativos
engendran una doble visidn organizacional; aquellas que refieren al proceso de participacion
en la toma de decisiones y, las que guian o delimitan un “marco compartido de reglas” que
va mas alla del proceso de negociacion pues, serdn estas las que determinan tanto los

incentivos como sanciones del accionar social (Di Maggio & Powell, 1999).

En este sentido, Schlager & Cox (2018) identifican la existencia de reglas de entrada
y salida, las cuales, como su nombre lo indican, determinan quiénes son los sujetos que
pueden participar, asi como los grados o las etapas en donde pueden hacerlo; reglas de

posicién que delimitan principalmente el grado de incidencia de los entes involucrados; las
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reglas de autoridad que, en convergencia con las anteriores, suelen establecer qué “deben,
pueden o no pueden tomar” (226-227). Irdnicamente, esta percepcion, tal y como postula
Mahmud (2017), denota una “tension” entre el contexto reaccionario y el desarrollo de las
politicas publicas pues, el primero tiende a modificarse de manera lenta, mientras que las
segundas suelen reaccionar de manera acelerada, de ahi que, esclarece el autor, la
socializacion de reglas deba conceptualizarse como “un proceso complejo de adaptacion y

aprendizaje”.

Asi, los cambios pueden apreciarse a partir de lo que Dimaggio & Powell (1983) ha
[lamado como isomorfismo coercitivo, mimético y normativo. El isomorfismo coercitivo,
segun argumenta el autor, enmarcard aquellos cambios que surgen de las expectativas
externas del entorno legal y culturas de las organizaciones, asi como de las convulsiones o
tendencias existentes. EI mimético, por su parte, surge de la ambiguedad e incertidumbre
imperante que resulta de la inexistencia de informacion sobre “como afrontar un problema”,
por lo que existe un proceso de busqueda de soluciones que son adaptadas, generalmente de
manera idéntica, a las aplicadas por otras organizaciones; mientras que el isomorfismo
normativo, generalmente, se relaciona con las modificaciones impulsadas de manera interna
a partir de las iniciativas impulsadas por los propios integrantes quienes, no sélo disefian
mejoras a partir de su profesionalizacion, sino que también, suelen vincularse con las redes

de conocimiento (Dimaggio & Powell, 1983, p. 152).

2.4.3. Los instrumentos de politica como instituciones

Los instrumentos de politica, generalmente, son entendidos como “el conjunto de medios de
los que disponen los gobernantes para lograr determinados objetivos” (Woodside, 1998,
p.162). Su estudio, por su parte, no ha sido nuevo, e incluso, podemos observar tres
principales enfoques o fases de estudio. La primera se caracterizd por una vision técnica y
empresarial cuyo objetivo, segin documenta Cordova (2018), se basé en la identificacion de
las fallas de mercado que justificaban o, en su defecto, apelaban la intervencion del estado.
La segunda, por su parte, buscé entretejer una serie de teorias, sin embargo, su estructuracion
tendio a la sobre simplificacion, por un lado, y altos grados de abstraccion, por el otro; hecho

que, ha dado pauta a la tercera fase en donde se busca combinar la teoria y la préactica.
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En este sentido, los instrumentos se han convertido ya no sélo en objetos neutrales
que devienen del proceso de formulacion o disefio, sino mas bien como un dispositivo que
representa las condicionalidades de la estructura y contexto socio-espacial pues, en ellos, de
acuerdo con Peters (2018), comprenden las relaciones de poder y legitimidad implicitas, asi
como las principales variables que identifican los resultados obtenidos a partir de dichas
relaciones, por lo cual, pueden interpretarse como “las huellas dactilares de las elecciones
realizadas por un gobierno para lograr un objetivo de politica que son detectables pero no

directamente observables” Fontaine et al. (2020, p. 40), por tanto:

[...] en lamedida que los instrumentos estructuran la accion se puede decir
que se encuentran institucionalizados, es decir, las relaciones que
establecen no son autdnomas ni transitorias, sino que regularizan patrones

de interaccion entre individuos u organizaciones. (Cérdova, 2018, p. 108)

La légica de los instrumentos como instituciones, en este sentido, parte del supuesto
de que “las decisiones hechas por los actores estan limitadas por un ambiente material e
ideacional” (Fontaine et al., 2020, pp. 39-40). Es decir, las politicas suelen, en su mayoria,
ser el producto de una combinacion de opciones con respecto a los objetivos planteados,

consecuentemente, enmarcan, de acuerdo con Lascoumes & le Gales (2007):

o la creacion de efectos de inercia, a través de los cuales los instrumentos generan
resistencia a presiones externas, tales como conflictos de intereses entre actores
0 cambios en la politica global;

o los instrumentos producen, a manera de realidades agregadas, una particular
representacion de los problemas, la cual no solamente ofrece una estructura para
describir lo social y categorizar una determinada situacion, sino que establece
la asimilacion de mecanismos de indexacion sustentados en informacion
estandarizada;

o los autores identifican una especifica problematizacion de los asuntos, mediante

la cual se establece una jerarquizacién de las variables y se construyen sistemas
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interpretativos presentados como justificaciones cientificas (Lascoumes y Le
Galés 2007, 10-11).

De esta manera, se asume que, aun frente a la presencia de una serie o multiplicidad
de programas publicos, sus conductores, contrariamente, se reducen a una serie de
herramientas que comparten caracteristicas comunes (Cairney, 2012; Hill & Hupe, 2002;
Lascoumes & le Gales, 2007; Piilzl & Treib, 2007). Las cuales, de acuerdo con Hood (1983, 2007)
pueden abstraerse a partir de cuatro categoricos tipoldgicos: Nodalidad, Autoridad, Tesoro y
Organizacion (NATO). En ellas, se clasifican las herramientas de politica para poder
comprender la razones o justificaciones del uso, ayudando a propiciar una mayor

comprension de los factores que impulsan el proceso.

Bajo dicha légica, la Nodalidad haré referencia a la “propiedad de estar en el centro
de una red social” (Hood, 1983, p. 21), por tanto, los instrumentos de este categorico
comprenden la dinamica de comunicacion e interaccion por los cuales, las politicas se
desarrollan (Hood, 1983, 2007). En otras palabras, la nodalidad denotara las modificaciones
en la capacidad de los gobiernos para intercambiar informacion con relacion a la posicién
gue mantenga en un periodo 0 momento dado. La Autoridad, por su parte, se conceptualiza
como “la capacidad de ordenar y prohibir, recomendar y permitir, a través de procedimientos
reconocidos y simbolos de identificacion” (Hood, 1983, p. 51), es decir, denotan la posesion
del poder formal o legal a partir del cual, se incentiva o anula, la capacidad de cualquier actor
para actuar, por lo que, en términos empiricos, la regulacion sera la esencia de esta (Hood,
2007).

Las siguientes dos categorias confieren a aspectos, en lo general, a aspectos
procedimentales, el Tesoro, como su nombre lo indica, “denota el stock del gobierno de
'bienes fungibles', en el sentido de cualquier cosa que pueda intercambiarse libremente”
(Hood, 1983, p. 40). Esta idea, como esclarece Hood (2007), debe interpretarse no
simplemente como un medio de intercambio sino como un mecanismo ejecutivo de
actividades formales y no formales tales como comprar favores, ganar popularidad, controlar
mercenarios. Cérdova (2018), a partir de una reinterpretacién, considera que el tesoro, en

términos practicos, son concebidas como técnicas relacionadas con la transferencia de
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recursos hacia o desde otros actores con la finalidad de estimular o desincentivar una

actividad predeterminada.

La Organizacidon, como cuarto elemento constitutivo, referencia a “una etiqueta para
un stock de terrenos, edificios y equipos, y una coleccion de individuos con cualquier
habilidad que puedan tener, en posesion directa del gobierno” (Hood, 1983, p. 72), cuya
articulacion repercute en la sistematizacion y reagrupamiento de las agencias de gobierno,
en el sentido general, y los cambios para afectar la produccién y distribucién de bienes y
servicios, en lo particular (Cérdova, 2018; Hood, 1983, 2007). Howlett (20049; Howlett &
Ramesh (2003), siguiendo esta ldgica, identifican cuatro estilos de implementacion (véase
tabla 6): el voluntarismo institucionalizado, el cual, surge en contextos en donde en el donde
gobierno enfrenta una variedad de limitaciones y se ocupa de objetivos amplios, por medio
del uso de instrumentos de bajos costos legales, como las exenciones, mientras restringe o
reforma las instituciones politicas basicas para alterar la estructura fundamental de la red en

sectores especificos y areas tematicas.
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Tabla 6.

Modelo basico de estilos de Implementacién

Nature of the Policy Target
{Exchange or Policy Actors)

Severity of State

Extensive use of financial mstruments to
mfluence market actors coupled with the
use of authonity to preferentially recogmze
networks actors.

{e.g. industnal development promotions
models 1 new ghtech sectors —

Constraints Large Small

(Resources and

Legitimacy)

High Institutionalized Voluntarism Regulatory Corporatism
Exhortation based mampulation of market | Regulation of market actors and
actors and institutionalization of policy | financial manipulation of interest
networks. articulation systems.
{e.g “next-generation,” “steering” models | (e.g. “corporatist” style economic
of state behaviour in healthcare - |planning models in industrial policy-
promotion of “compliance”™ cultures) malang)

Low Directed Subsidication Public Provision with Oversight

Use of govemmental orgamzation
(personnel and structural) resources to
provide goods and services, combined
with manipulation of network actors
through information release and
distribution.

(e.g. warime production, ratioming
and mobilization models)

biotechnology, aquaculture, mnternet etc.)

Tomado de: Howlett (2004, p. 10)

De igual forma, distingue el estilo de “subsidio dirigido” que surge en periodos de
baja limitaciones y objetivos amplios, por lo cual, se despliegan herramientas basadas en el
tesoro, al tiempo que extienden el reconocimiento a grupos de interés especificos bajo el
marco de consejos consultivos. EI legalismo representativo, como tercer estilo
organizacional, tiene lugar en situaciones en las que existe objetivos precisos y grandes
limitaciones, por tanto, se utilizan la forma de instrumentos sustantivos obligatorios,
incluidas herramientas como las reglamentaciones, junto con herramientas de procedimiento
como la extension de incentivos financieros para la formacion y organizacion de actores
politicos especificos. Finalmente, existe, el estilo de provision directa, en la cual, acontece
en situaciones en las que enfrentan restricciones bajas y objetivos estrechos, por tanto, se

tiende a utilizar herramientas organizativas como corporaciones gubernamentales, empresas
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publicas y prestacion de servicios publicos sujetas a audiencias publicas, revision y

evaluaciones (Howlett & Ramesh, 2003, pp. 203-204).

Partiendo de estas categorias, la coherencia, se presentard a partir del grado de
integracion derivada, por un lado, de la horizontalidad, es decir, de la convergencia entre
diferentes politicas, promoviendo el desarrollo y creando sinergias entre ellas; y verticalidad,
la cual, hace referencia a la existente entre los objetivos que persiguen los ciudadanos, los
medios y las acciones que se estan desarrollando. Principios, que, tal y como se estipuld, en
secciones anteriores, se encuentran condicionadas por una serie de reglamentos formales e

informales.

Tabla 7.

Formas de Integracion Politica

Consistency of goals
Consistency of instruments

Consistent Inconsistent
Consistent Policy institutionalization Policy mainstreaming
Policy coordination Policy harmonization

Inconsistent

Tomado de: Howlett & Saguin (2018, p. 6)

En este sentido, Howlett & Rayner (2007), consideran que la coherencia se articula
segun cuatro resultados posibles: institucionalizacion, en la cual, tanto los objetivos como
los instrumentos de politica mantienen una comprension l6gica; armonizacién, considerado
el peor escenario ya que tanto las metas como las estrategias usadas no pertenecen a una
reconfiguracion o adaptacion sino, mas bien a la agregacion generalizada, lo que genera
ineficiencias; coordinacion, en este se permite el cambio de los objetivos sin alterar los
instrumentos que vuelven inconsistentes con los objetivos originales y, mainstreaming que
delata aquel escenario en donde existe un intento de cambiar la combinacion de instrumentos
bajo un marco de politicas manejable para cumplir con nuevos objetivos, no obstante, el

cambio, segun los autores esta bloqueado.
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Capitulo 3. EI Gobierno Abierto en el Poder Judicial de Zacatecas y Durango: una
aproximacion a la efectividad de su implementacion

La construccién de lo politico, tal y como se ha desarrollado a lo largo de los capitulos
anteriores, se encuentra determinado por una serie de interrelaciones sociales, juridicas e
institucionales que denotan, establecen y excluyen, tanto a las normas como al nimero de
agentes en los procesos de toma de decision publica, provocando, segun sea el caso, la
efectividad de las acciones socio-politicas implementadas. En este escenario, el presente
capitulo tiene como objetivo comparar la forma en la que se ha implementado el Gobierno

Abierto en el Poder Judicial de Zacatecas y Durango.

3.1. Federalismo Judicial: Bases Organizacionales

La existencia de un Sistema Politico obedece tanto a aspectos culturales como normativos,
entendiendo a este Ultimo, como la serie de reglamentos conductuales e institucionales, cuyo
objetivo, segun sea el caso, se centra en la mediacion entre la diversidad de actores existentes
para reducir el numero de conflictos, asi como la facilitacion del proceso de negociacion e
implementacién de acciones y decisiones politicas. Una forma de sistematizar dichas
interacciones se enmarca en el federalismo, el cual, puede ser entendido como la manera de
“organizar el poder politico y de estructurar al Estado, en el que se distinguen en su
organizacion politica y administrativa por lo menos dos niveles u 6rdenes de gobierno, cada
cual con una distribucién determinada de atribuciones y de responsabilidades publicas,

ademas de una independencia politica” (Gémez, 2015, p. 36).

De esta manera, el federalismo en términos empiricos es un ‘“arreglo politico-
institucional que implica una distribucion funcional y territorial” (Ziccardi, 2003, p. 323), el
cual comparte tres caracteristicas generales: la existencia de un pacto entre ambitos o poderes
(por lo general estatal y federal); la subordinacion de poderes y entidades a la Constitucion,
cuya modificacion solo puede hacerse con la intervencion de representantes especiales de los
pueblos que integran al estado y tienen como objeto garantizar la autonomia y el equilibrio
entre &mbitos de gobierno federal y estatal, de tal forma que ningln poder esta por encima
del otro (Ziccardi, 2003). A partir de estas definiciones se observan dos elementos que
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determinan el funcionamiento del federalismo, a decir: sistema institucional y sistema

procesal.

El sistema institucional, en primer lugar, describe aquellos atributos por los cuales se
Ileva a cabo el proceso de toma de decisiones, el cual, en teoria, buscaria la descentralizacion
politica y administrativa del aparato gubernamental, a partir de la creacion de un poder
soberano (gobierno federal), en el que las entidades locales se encuentran representadas, a la
vez que son soberanas en sus territorios y sociedades. El federalismo como sistema procesal,
por su parte, refiere a las particularidades, por medio del cual, se crean y reforman una serie
de normativas juridicas e institucionales, que responden a las intersubjetividades derivadas
de las comunidades en las cuales se ha cimentado en un conjunto gubernamental (Gomez,
2015; Villicafa, 2005; Ziccardi, 2003). La funcién del federalismo, siguiendo esta logica,
“no es eliminar las diferencias internas, sino mas bien preservar las identidades regionales

dentro de un marco de su unidad” (Barrera, 2017, p. 477).

En este orden, el federalismo hace referencia a diversas partes que se unen, que se
vinculan entre si, y que por virtud de un pacto federal (Constitucion), se ligan y se integran
en una sola entidad o cuerpo mayor que se estratifica en un solo estado (Pais), sin que cada
una de esas partes (entidades federativas), pierda su individualidad conservando algunas
competencias y atribuciones, pero perdiendo otras para trasladarlas al cuerpo mayor. El
conflicto, por ende, se advertird como una condicionante perpetua en el que, necesariamente,
se encontrara inmersa en periodos centralizadores y descentralizadores (Barrera, 2017;
Ziccardi, 2003).

3.1.1. Logica institucional del Poder Judicial: una revision de los procesos
configurativos

Los origenes del sistema federal en México, a diferencia de otros estados, no tuvo como
punto de partida la transicion de un sistema politico a otro, sino méas bien fue la base
configurativa del aparato de gobierno desde los procesos de independencia, Villicafia (2005,
p. 182), por ejemplo, observa que a “raiz de la independencia, el sistema federal parecia el
mas idoneo para aglutinar a las diversas regiones que ya desde tiempos coloniales tenian un

amplio poder econémico”, Carmagnani (1993, p.156), de manera similar, argumenta que:
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Las tendencias federalistas se manifiestan a partir de una tension entre
provincializacion y centralizacion del poder, representada esta Gltima por
el Imperio de Iturbide en México, por el Imperio en Brasil y por los
directores supremos en la Argentina. De alli que los tres paises elaboren
modelos doctrinarios e institucionales capaces de dar vida a una forma de
gobierno dispuesta a conjugar tanto la provincializacibn como
centralizacion, individualizdndola en la federacion. Indudablemente en la
definicion de un modelo doctrinario e institucional viable, el horizonte de
las ideas politicas e institucionales era muy amplio. Las constantes
referencias a la Constitucion de Cadiz de 1812, a la Constitucion histdrica
de la monarquia inglesa, a la Constitucion francesa de la Restauracion
borbénica y a la del Imperio Austriaco nos dicen que los inputs externos y
las fuentes normativas, representaron una importante contribucion para
definir una nueva gobernabilidad. (Carmangani, 1993, p.156)

Asi, de acuerdo con Badia (1976), las tendencias se derivan, a su vez, de dos fuerzas;
por un lado, en los ideales politicos y sociales existentes, en donde, se establece al ser humano
como el centro de la accién puablica, al mismo tiempo que se busca la racionalizacién del
poder; y por el otro, en las circunstancias historicas particulares de la reciente nacion. De esta
manera, dichos elementos muestran un paralelismo que comienza a desarrollarse en el propio
proceso de colonizacidn pues, si bien es en dicho periodo las monarquias centralistas era una
tendencia en Europa, para los recientes paises conquistados el monarca delegé las funciones
estrictamente necesarias en el Consejo de Indias en materia de defensa, hacienda y

administracion en general, asi como en asuntos de justicia, por medio del tribunal supremo
(Astudillo, 1999; Badia, 1976).

Tras las abdicaciones de Fernando VI1y Carlos 1V, en favor de Napoledn Bonaparte,

se instalo una Junta Central de Gobierno cuya autoridad fue reconocida en Espafa y en las

93



colonias; su sede fue primero Aranjuez, luego Sevilla y finalmente Cadiz. En esta, se reunio
un Congreso Constituyente (las Cortes de CA&diz), en donde, a través de una serie de
representantes tanto del reino espafiol como de las colonias, se presentaron los principales
desafios que enfrentaban dichos territorios. Miguel Ramos Arizpe, representante de las
provincias internas de Coahuila, por ejemplo, puso de manifiesto dos problemas importantes,
por un lado, el enorme poder sin contrapeso que tenian el Primer Jefe, o sea el comandante
general de las provincias internas, asi como los gobernadores de las provincias de oriente, y
por el otro, la falta de conectividad entre los principales centros de autoridad y los diversos

territorios, lo cual, habia provocado que la justicia fuera practicamente inexistente.

Ante ello, Ramos Arizpe propuso crear en cada provincia, una Junta Gubernativa o
diputacion de provincia con funciones ejecutivas y judiciales. Asimismo, sugiri6é que en cada
poblacién se formara un cuerpo municipal o cabildo que tuviera jurisdiccidén Unicamente en
su territorio. Como resultado de las Cortes de Cadiz se promulgd la "Constitucion Politica de
la Monarquia Espafola”, en la cual se establecié que en cada provincia se creara una
"diputacion provincial para promover su prosperidad”, siendo cada una de ellas
independiente respecto de las deméas. Cada uno de estos 6rganos estaba presidido por un jefe

politico, designado centralmente, un intendente y siete diputados electos por el pueblo.

De acuerdo con esta Constitucion de 1812, el Jefe Politico remplazé al virrey, pues
era el Unico funcionario ejecutivo en la jurisdiccion de la diputaciéon provincial. En 1814
Fernando VI1 abrogé la Constitucion de Céadiz, por lo que en 1815 se disolvieron las
diputaciones provinciales. En 1820, después de la insurreccion de las tropas comandadas por
Rafael del Riego y Antonio Quiroga, se juré nuevamente dicha constitucion y se reinstalaron
las seis diputaciones provinciales. En este sentido, las provincias “representaron el inicio de

la descentralizacion politica, siendo practicamente el principio del sistema federal mexicano”

(Astudillo, 1999, p. 18).

Una vez que se consuma la independencia, mas alla de reemplazar la logica
constitutiva del entramado juridico-institucional de la colonia, en realidad, sélo se
readaptaron a sus dirigentes y, en el mejor de los casos, su contenido pues, la organizacion
territorial en intendencias y provincias con sus respectivas diputaciones prevalecié mientras

que, al mismo tiempo, se previo la formacion de una junta provisional gubernativa, una
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regencia y la convocatoria a un congreso constituyente. Este ultimo, como lo establecia la
Constitucion de Céadiz, fue remplazado después de s6lo ocho meses de funcionamiento por
una Junta Nacional Instituyente. No obstante, el gran descontento que habian generado
muchos de los actos de gobierno de Agustin de Iturbide, indujeron a una revuelta que terminé
con la proclamacion del Plan de Casa Mata en febrero de 1823, marcando, oficialmente, el

inicio del federalismo mexicano (Barragan, 1996).

Las provincias que aceptaron este plan desconocieron al gobierno central y quedaron
como provincias o estados independientes con una diputacion (que habia asumido las
funciones legislativas del gobierno de las provincias) y un jefe politico (o sea, el ejecutivo
provincial). Ante ello, Carpizo (117, p. 468) considera a dicho episodio como "el hecho
determinante para el federalismo mexicano” pues, “las provincias exigieron este sistema bajo
amenaza de separarse de México si se establecia el régimen central”. Esta actitud, siguiendo
a Astudillo (1999), se explicaba por el deseo de preservar a las autoridades locales pues, se
decia, eran las Unicas capacitadas para resolver con rapidez y conocimiento preciso las

diversas y urgentes necesidades de las poblaciones.

Ante dicha coyuntura, se decidi6 instaurar un nuevo Congreso Constituyente, sin
embargo, existia una desconfianza generalizada por el acercamiento que los miembros de
éste tenian con Iturbide, por lo que el 16 de junio de 1823, la diputacién provincial y el
ayuntamiento respectivo, declararon el "Estado Libre y Soberano de Jalisco™" que, contaria
con un gobernador, una legislatura, su Tribunal Superior de Justicia y las correspondientes
autoridades municipales. Lo mismo hicieron Oaxaca, Zacatecas y Yucatan. En este ultimo
caso se instal6 una Junta Provisional Administrativa de cinco miembros, mientras funcionaba
el Congreso Constituyente del estado. La responsabilidad de esta junta era "hacer observar
las leyes, guardar los derechos de los ciudadanos y dirigir la administracion publica,
funciones absolutamente necesarias para mantener el orden y tranquilidad general, y evitar

las funestas consecuencias de la anarquia” (1999, p. 23).

Para evitar que otras provincias también se declararan independientes del gobierno
central de México se decidié elegir un nuevo Congreso Nacional Constituyente para elaborar
la Constitucion Federal. La adopcion de este modelo se hizo mediante el documento,
elaborado por Prisciliano Sanchez, denominado "Pacto Federal del Anahuac". En él se
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establecen tanto los rasgos esenciales del sistema federal como las caracteristicas particulares
del federalismo vigente en Estados Unidos de América. Se sefiala que en el federalismo la
nacion es indivisible, con una autoridad central dividida en tres poderes: Ejecutivo,
Legislativo y Judicial que esta integrado por estados independientes y soberanos en cuanto a
su régimen interior, lo cual no debilita la fuerza nacional puesto que la federacion presenta

un solo frente ante las otras naciones del mundo. Asi, de acuerdo con Astudillo (1999, p. 23):

[...] al fragmentarse la autoridad disminuye la posibilidad de que estallen
guerras, se dificulta el abuso de poder y se favorece el respeto por las
necesidades especificas de cada estado. Otra de las ventajas del sistema
federal es que propicia el desarrollo de los estados al tener éstos que
depender de sus recursos y facilita su defensa ante los extranjeros (1999,

p. 23).

El Congreso finalmente aprobd el "Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana", y
el 5 de octubre de 1824 se publicé la "Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos™ que en su articulo 40 establecia la adopcion del sistema federal. En esta primera
Constitucion Federal se crearon tres 6rganos con sus respectivas competencias en el &mbito

central y municipal:

o El Legislativo: formado por la Cdmara de Diputados, cuyos integrantes eran electos
por el pueblo, dependiendo su nimero de la cantidad de poblacion, y la Camara de
Senadores, formada por dos representantes de cada estado, electos por las legislaturas
locales.

o EIl Poder Ejecutivo: formado por un presidente y un vicepresidente que supliria las
ausencias del primero; los dos eran electos por las legislaturas estatales.

o EIl Poder Judicial: integrado por una Suprema Corte de Justicia, tribunales de

circuito y juzgados de distrito.

Bajo este entramado se dio autonomia a cada uno de los estados para elaborar su
constitucion, que deberia enmarcarse en la Constitucion Federal. Las competencias no

enumeradas en esta Ultima estaban reservadas a los estados. En materia hacendaria, en esta
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Constitucién se establece que ningun estado, sin consentimiento del Congreso General,
gravaria importaciones ni exportaciones mientras la ley no regule como deberian hacerlo.

Tampoco podran establecer algin derecho de tonelaje.

En este orden, el entramado juridico de distribucion de competencias que presupone
el federalismo se constituye en un elemento de oposicién, de defensa del individuo contra el
poder absoluto del Estado total, generandose una corriente descentralizadora orientada desde
un principio hacia la autonomia de las entidades federativas. Sin embargo, las convulsiones
de este sistema no se hicieron esperar y despues del gobierno de Gomez Farias, en el que se
afectaron intereses del ejército y fundamentalmente de la Iglesia, los conservadores triunfan
en las elecciones y proponen la derogacion de la Constitucion de 1824 y la adopcion de un

régimen centralista.

De esta manera, en 1835 el Congreso expidio las "Bases Constitucionales” en las que
se establecid un sistema centralista, dando lugar a las siete "Leyes Constitucionales”
promulgadas en el periodo de un afio. En ellas se establece un régimen centralista, con un
sistema de contrapesos entre los poderes publicos. Se crea un cuarto poder, el Supremo Poder
Conservador cuya funcion se centr6 en dirimir controversias entre los poderes, teniendo,
incluso, la facultad de suprimir los actos de los estados, si se consideraba que iban en contra

de la Constitucion.

Indiscutiblemente, la adopcion de esta normativa influyo en las diversas regiones ya
que, gracias a las Leyes Constitucionales de 1836, los estados pasaron a ser "departamentos”,
divididos a su vez en distritos y partidos, sometidos a la autoridad del gobierno central,
consecuentemente, perdieron la facultad para crear una hacienda propia incluso su
presupuesto de gastos ordinarios lo fijaba el Congreso General. Asimismo, el Poder Ejecutivo
quedo depositado en un gobernador (supeditado a las autoridades del centro) y una junta
departamental (de eleccion popular). Esto es lo que se entiende por sistema unitario, 0 sea

cuando las divisiones territoriales carecen de autonomia.

Los afios en que estuvieron vigentes las Leyes Constitucionales fueron muy
convulsos. Anastasio Bustamante, por ejemplo, tomd posesion como presidente de la
Republica en 1837 y tuvo que enfrentarse, por un lado, a las complicadas "Leyes

Constitucionales" y, por otro, a la oposicion al centralismo de un sector muy importante de
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la poblacion, siendo la Declaracion de Yucatan, uno de los conflictos mas importantes al
poner en entredicho las facultades tanto de autonomia como de distribucién econémico-

financiera, lo que provoco el surgimiento de una revuelta en contra del general Bustamante.

Los conservadores lograron que se designara presidente interino a Santa Anna, quien
solicitd que el Supremo Poder Conservador declarara al Congreso en funciones como
constituyente. De esta manera, en 1841 se derogaron las Leyes Constitucionales y en su lugar
se firmaron las "Bases de Tacubaya", aunque dejaban sin resolver la forma de Estado que se
implementaria, pues eso lo tendria que decidir el nuevo Congreso Constituyente. Para
entonces Santa Anna fue electo presidente de la Republica. Como era de esperarse, en el seno
del Congreso se manifestaron fuerzas muy divergentes no sélo en cuanto a la forma de Estado
sino también en relacién con la religion y otros temas. Asi, para muchos la opcion era adoptar

la repdblica popular representativa.

Finalmente, el presidente Nicolas Bravo disolvié al Congreso y nombré en su lugar a
la Junta Nacional Legislativa, encargada de redactar las "Bases de Organizacion Politica de
la Republica Mexicana", publicadas el 12 de junio de 1843. En este documento se conservo
la estructura centralista. La nacion mexicana adoptaba para su gobierno la forma de republica
representativa popular, dividida en departamentos y éstos en distritos, partidos y
municipalidades, teniendo cada departamento una asamblea compuesta por un ndmero

variable entre once y siete vocales.

En 1846, por decreto de Mariano Salas, General en Jefe del Ejército Supremo, se
declara que mientras se publica la nueva Constitucién, regiria la de 1824. Los gobernadores
de los departamentos ahora serdan gobernadores de los estados y las asambleas
departamentales funcionaran como legislaturas de los estados. En 1847, se publicé el "Acta
de Reformas" en la que se retomaba, con algunos cambios, la Constitucion de 1824, . Sin
embargo, su funcién era establecer que bajo ningun caso se podria alterar la forma de
gobierno republicano, representativo, popular y federal, asi como la division de los poderes
tanto generales como de los estados. La reinstauracion del equilibrio federalista, sin embargo,
pronto desencadend una serie de problemas burocraticos como de coordinacion

intergubernamental. Problema que no seria abordado hasta 1855, cuando Juan Alvarez,
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presidente de la Republica, expidio la convocatoria para el Congreso Constituyente, cuyos

trabajos dieron origen a la Constitucion de 1857 (Astudillo, 1999).

De acuerdo con esta Constitucion la federacion se formaba por estados libres y
soberanos en lo que respecta a su régimen interior e independientes de los demaés, sin
embargo, no tenian una personalidad propia ante las otras naciones. Ademas, la soberania
estaba limitada en el pacto federal, por lo que los estados no podian invadir la autoridad
federal ni viceversa. Al igual que en la Constitucion de 1824, eran facultades reservadas a
los estados todas aquellas que no se concedieron expresamente a la federacion. Como en las
constituciones anteriores, se consideré a la soberania indivisible, pero para ejercerse se

dividio en tres poderes:

o Legislativo: integrado por un Congreso de la Unién, compuesto Unicamente por la
Camara de Diputados, pues se elimin6 al Senado. Los diputados eran electos cada
dos afios por la poblacion, de la cual dependia su numero.

o EI Poder Ejecutivo: estaba depositado en un presidente de la Republica, cuyas
ausencias eran cubiertas por el presidente de la Suprema Corte de Justicia. En esta
Constitucion el Ejecutivo no tenia derecho de veto y, en ciertas circunstancias, el
Legislativo incluso podia expedir leyes sin su intervencion.

o El otro poder, el Judicial: se integraba con la Suprema Corte de Justicia y diversos
juzgados. Su finalidad era mantener la armonia entre los estados, dirimiendo sus
controversias, asi como resolver en los casos contenciosos que se refirieran a las leyes

federales.

En el articulo 114 se sefialaba que: "Los gobernadores de los estados estan obligados
a publicar y hacer cumplir las leyes federales”, con lo que se trataba de establecer una
supeditacion de la gestion estatal a la federal. Durante la vigencia de esta Constitucion, de
1857 a 1917, ocurrieron varios acontecimientos importantes en la historia de México, como
lo fueron la instauracién del imperio, las leyes de reforma, asi como el inicio de la dictadura
de Porfirio Diaz, sin embargo, dichas reformas obedecian o, mejor dicho, tenian como base
a la Constitucion de 1857. Cuando el presidente Lerdo pretendio reelegirse, Porfirio Diaz
proclamé el Plan de Tuxtepec, con el que llego al poder. Durante esos afios, segun Badia

(1976), el federalismo no operd y desde entonces los puestos de eleccion popular estatales
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fueron designados desde el centro y en muchas ocasiones recaian en personas que ni siquiera
radicaban en el estado donde serian "electos". Se ha dicho que "centralismo y caciquismo
fueron en realidad los elementos polares del sistema administrativo establecidol...] el general
Diaz establecio las bases de un sistema politico aparentemente federal pero realmente
centralista” (citado en: Astudillo, 1999, p. 49).

La Revolucién de 1910 tenia, entre otros propositos, lograr la practica efectiva del
federalismo. Ante los asesinatos de Francisco |. Madero y José Maria Pino Suérez, el
entonces gobernador del estado de Coahuila, Venustiano Carranza, desconoce al gobierno de
Victoriano Huerta y se inicia la revolucion constitucionalista. Al triunfo de ésta fue
convocado el Congreso Constituyente que formulé la Constitucion de 1917. En esta ocasién
no estuvo a discusion el sistema federal, pues se consideraba una parte esencial del orden
constitucional. El problema era que en la practica habia una gran centralizacion de funciones

por parte del gobierno federal.

De esta manera, durante mas de siglo y medio la cuestién del centralismo y el
federalismo ocup6 un lugar preponderante en la vida nacional. A pesar de las corrientes
centralizadoras, en la actualidad el régimen federal es elemento esencial, por lo menos en la
estructuracion del orden juridico, pues como se ha sefialado, "sigue siendo una idea-fuerza
que identificamos con el principio de libertad” (Carpizo, 1995, p.466). Sin embargo, estos
acontecimientos nos delimitan el proceso de instauracion, al mismo tiempo que nos deja ver
las variables institucionales que se han forjado a lo largo del mencionado despliegue de
fuerzas politicas, mismo que se centra en la separacion horizontal y vertical entre los distintos

estados.

3.1.2. Institucionalizacion del Federalismo Judicial

El federalismo, tal como se muestra en la seccidn anterior, denota una serie de procesos socio-
politicos que mandatan no solo la estructura sino también la forma en la que el proceso de
toma de decisiones se lleva a cabo, es decir, la finalidad de dichos procesos da lugar a una
institucionalidad que, posteriormente, condicionara el desenvolvimiento politico, en el caso
mexicano, este se encuentra plasmado en el articulo 40 constitucional, el cual, determina el
régimen federal como forma de Estado de nuestra nacion, asentando expresamente que la

federacion mexicana se compone “de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
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régimen interior®”. Asimismo, se establece claramente una separacion entre tres poderes:
ejecutivo, legislativo y judicial. Este ultimo, por su parte, se esquematiz6 a partir de un
paralelismo dirigido por una fuente federal y local. El articulo 160 de la Constitucion de
1824, por ejemplo, disponia:

[...] el Poder Judicial de cada estado se ejercerd por los tribunales que
establezca o designa la constituciéon (local); todas las causas civiles y
criminales que pertenezcan al conocimiento de estos tribunales seran
fenecidas en ellos hasta la ultima instancia y ejecucién de la ultima

sentencia.

Asi el siglo XIX, puede considerarse como el parteaguas de la configuracion del
Sistema Politico Mexicano y, con ello del Poder Judicial, pues si bien es cierto que, durante
este periodo sobresalen los debates en torno a las facultades adscritas al poder legislativo y
ejecutivo, de igual forma, se vivio la estructuracion del poder judicial. Hecho que atraviesa
por una paradoja pues, siguiendo Astudillo (1999), la estructura de dicha rama se mantuvo
como un elemento continuo y ‘“autébnomo”, dado que, aun frente a los gobiernos con
tendencias centralistas, no suprimieron completamente su estructura, en el peor de los
escenarios, aclara el autor, el nombramiento de los magistrados se determind desde las
cUpulas del poder, pese a ello, se permitio la subsistencia de los tribunales superiores de los
estados. Incluso, los eventos reformistas no perturbaron el desempefio de los tribunales

locales.

No obstante, esta autonomia no debe entenderse como un atributo totalmente positivo,
por el contrario, debe acotarse como un elemento supeditado al proceso politico pues, su
funcionamiento se estipuld a partir de diversos periodos de centralizacion, por lo que, su
formacion respondid, por un lado, al control politico y, por el otro, al desarrollo del equilibrio
poder entre los grupos o facciones tanto a nivel federal como estatal. Asi, por ejemplo, el
documento fundamental de 1857 mantuvo el principio de doble jurisdiccion, que, via la

3 Dicho precepto no ha sido objeto de modificacidn alguna desde su promulgacién en la Constitucién del 5 de
febrero de 1917.
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jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en 1869, se establecio el juicio
de amparo con el que podrian atacarse las sentencias de los tribunales locales dictadas en
aplicacion de la legislacion local (Barrera, 2017; M. Hernandez, 2010).

La propuesta surge ante la iniciativa de Carranza quien pretendio otorgar mayores
garantias para el cumplimiento de los derechos reconocidos a las personas. Justamente este
seria un reto importante para superar las deficiencias del goce de los derechos humanos de la
Constitucion de 1857. Especialmente, al considerar dos de los grandes retos que enfrentaba
el sistema de justicia en la época en la que existia tanto una precaria situacion en la
prevalencia de la legalidad ante la falta de personal capacitado, como una sobrecarga de
trabajo que recibian los tribunales, lo cual, constituia un sistema desorganizado, carente de

recursos, con altos niveles de injerencia de los poderes locales (Astudillo, 1999).

Ante ello, el Constituyente del 22 de febrero de 1917 retomo la problematica e
instaurd una de las primeras interrelaciones entre el nivel federal y local ya que, a partir de
la extension del articulo 14, se permitio la instauracion de la justicia federal sobre las
resoluciones de la justicia local, al establecer que la “sentencia definitiva debera ser conforme
a la letra, 0 a la interpretacion juridica de la ley, y a falta de ésta se fundara en los principios
generales del derecho” (Congreso Constituyente, 1917). Proclamacion que fue aprobada con
139 votos a favor del dictamen de la Comision, 4 votos en contra (Villicafia, 2005). La
constitucién de 1917, bajo la misma I6gica, mantuvo esta interpretacion.

En 1928 aparecen los tribunales colegiados de circuito como auxiliares de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, cuya competencia ratio materiae, se centra en conocer el
amparo-casacion procedente contra las sentencias pronunciadas por las autoridades
jurisdiccionales. En 1967 y 1988 se amplia el esquema competencial de los tribunales
colegiados de circuito, reservando a la Suprema Corte de Justicia el control de
constitucionalidad y, por excepcion, el de legalidad en negocios de importancia relevante
(Barrera, 2017; M. Hernandez, 2010). Su modificacion, en este orden, se llevaria a cabo hasta
1994 que previo los siguientes aspectos: 1) Un consejo de la Judicatura Federal, érgano
administrativo auxiliar de la suprema corte de Justicia 2) Compactacién de la Suprema Corte,
de 26 ministros pasa a conformarse con tan sélo 11; 3) el establecimiento de la competencia
exclusiva de constitucionalidad del Pleno de la Suprema Corte via las ya previstas
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controversias constitucionales y las inéditas acciones de inconstitucionalidad; y, 4)
incorporacion del tribunal Federal electoral al Poder Judicial, fungiendo en materia electoral
como el m&ximo érgano en cuestion de legalidad (M. Hernandez, 2010; Villicafia, 2005).

La reforma de 1999, en consonancia, delinea con mayor precision las facultades del
Pleno de la suprema corte de Justicia de la Nacidn para expedir acuerdos generales y remitir,
de este modo, los asuntos en los cuales se hubiera establecido jurisprudencia a los tribunales
colegiados de circuito, limitdndose la procedencia del recurso de revision tratdndose de
amparo directo y reservandose Unicamente la facultad de atraccion. Las reglas generales de
la nueva estructura del Poder Judicial en el &mbito de las entidades federativas, se encuentra
prevista en el articulo 116, fraccién 111, de la Constitucion, que contempla, entre otros, los

siguientes aspectos:

e el Poder Judicial de los estados se ejercera por los tribunales que establezcan
las constituciones respectivas;

e la independencia de los magistrados y jueces en el ejercicio de sus funciones
debera estar garantizada por las constituciones y las leyes organicas de los
estados;

e los magistrados integrantes de los poderes judiciales locales deberan reunir
los requisitos sefialados por las fracciones | a v del articulo 95 de la
constitucion. No podran ser magistrados locales, las personas que hayan
ocupado el cargo de secretario o0 su equivalente, procurador de justicia o
diputado local, durante el afio previo al dia de la designacion;

e los magistrados duraran en el ejercicio de su encargo el tiempo que sefialen
las constituciones locales, podran ser reelectos y si lo fueren, s6lo podran ser
privados de sus puestos en los términos que determinen las constituciones y
las leyes de responsabilidad de los servidores Publicos de los estados; vy,

e los magistrados y los jueces percibirdn una remuneracion adecuada e

irrenunciable, la cual no podra ser disminuida durante su encargo.

En este escenario se observa, en primera instancia, que el marco constitucional deja

al arbitrio de las legislaturas estatales el determinar la forma de integracion de los tribunales
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estatales, asi como la fijacion de las materias que les corresponde conocer en la resolucion
de los conflictos que sean sometidos a su consideracion. De igual forma, por cuanto hace al
ambito municipal, la constitucion sélo preve en su articulo 115 la posibilidad de que las leyes
estatales contemplen la existencia de 6rganos encargados de dirimir Colli (2017, pp. 136—

137), identifica tres dimensiones de intervencion: casacion, control local, y control General.

El primero entiende al federalismo judicial a partir de la busqueda de la reconciliacion
de la transgresion resal con la norma juridica secundaria transgredida, esto es, en la
dimensién legal que no hace intervenir a la Carta Magna ya fuese local o nacional. La
segunda deviene, igualmente, del entendido de un sistema de defensa judicial de la
constitucionalidad de las entidades federativas, bajo el principio de la supremacia
constitucional estadual y su autonomia o soberania. El tercero, finalmente, se entiende como
la existencia de un sistema de defensa judicial de la constitucionalidad, realizado por parte
de las autoridades con facultades materialmente jurisdiccionales de las entidades federativas,

pero ahora de la Constitucion mexicana, dentro del ambito de sus competencias.

Tabla 8.

Reformas generales al Poder Judicial

Afo Principales modificaciones

Considerada como “transicion judicial” transfiere los amparos de legalidad

(interpretacion correcta de las leyes secundarias) de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion (SCIN) a los Tribunales colegiados de circuito;
1987 faculta a la SCIN para establecer nuevos tribunales y juzgados sin la
mediacion de la LOPJ; define lineamientos minimos para los tribunales
locales y el nombramiento de jueces y magistrados, establece el primer
Tribunal Electoral.
Amplia la competencia de la SCIN en temas de constitucionalidad que
promueven el formalismo juridico como las examinaciones “en abstracto”
de las leyes -0 sea, que no se origina en una controversia real sino que
basta con la posible contradiccion entre la Constitucion y la disposicion
general impugnada, segun el Articulo 105 constitucional, fraccion I1-;
modifica las reglas y los periodos de nombramiento de los ministros de la
SCJN; establece el Consejo de la Judicatura Federal (CJF) como 6rgano
de gobierno y administracion del poder judicial; instituye una carrera
judicial formal y concursos de oposicion para la seleccion y nombramiento
de jueces locales y federales.

1994
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1996

1999

2001

2004

2005

2008

Reforma electoral que incorpora el TRIFE al PJF y amplia su competencia
para controversias electorales locales. Faculta a la SCIN a examinar la
constitucionalidad de leyes electorales federales y locales. Reforma para
acelerar procesos penales y reducir duracion de los juicios.

Reforma constitucional que revierte la subordinacion de la SCIN al control
del CJF establecida en 1994 y le resta autonomia a éste; institucionaliza en
el Instituto de la Judicatura

Reforma a la ley de Amparo y la LOPJF. Propone reformar el articulo 21
constitucional referente a la Corte Penal Internacional (CPI), obedeciendo
a la competencia obligatoria de la Corte Internacional de Justicia y de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos (DOF, 2005). Modificaciones
relativas a: aceptar competencia de tribunales internacionales a los que
Meéxico se adscriba para evitar insuficiencias procesales y cumplir
compromisos adquiridos; facilitar cooperacion en investigacion y
persecucidn de delitos graves y en ejecucion de sentencias y resoluciones
internacionales, especialmente de la CPI; garantizar cumplimiento de
sentencias y resoluciones de organos jurisdiccionales internacionales por
parte de autoridades administrativas y judiciales nacionales.

Reforma constitucional que otorga al CJF la administracion, vigilancia y
disciplina del PJF con excepcion de la SCIN y del Tribunal Electoral, con
independencia técnica y de gestion para emitir resoluciones. También
faculta al CJF para expedir acuerdos generales para el adecuado ejercicio
de sus funciones, asi como para nombrar mediante una lista anual a los
peritos en los drganos jurisdiccionales. Se deroga el articulo 21
constitucional (DOF, 2004).

Inicia el Programa de Apoyo para el Estado de Derecho en México
(PRODERECHO) que tuvo por objetivo la transicion del sistema penal
mexicano, de uno escrito e inquisitorial a uno oral y mas confiable. Se
aprueba la reforma al articulo 21 constitucional, planteado en la reforma
de 2001 (DOF, 2005).

Reforma procesal penal para un nuevo sistema de procuracion e
imparticién de justicia con énfasis en la delincuencia organizada (sistema
nacional de seguridad publica) basado en: establecer el proceso acusatorio
y oral, los principios procesales, los derechos del imputado, derechos el
ofendido y de la victima, modificaciones en la orden de aprehension y auto
de vinculacion a proceso, precisiones procesales y terminologicas, nuevo
perfil del Ministerio Publico y la implementacion de mecanismos alternos
de solucion de controversias.
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Entra en vigor el “nuevo sistema de justicia penal” que comenzo a

reformarse en 2008. Su objetivo, hacer juicios méas transparentes, sencillos

2016 Yy menos costosos; se implementan los juicios orales en audiencias

publicas, la reparacion de dafios antes de una sentencia y la posibilidad de
purgar penas sin ir a prision (Justicia Penal, 2016).

Establece a la SCIN como tribunal de control constitucional; concurso de

oposicidn para ocupar cargos a jueces, magistrados y ministros; sustitucion

2020 de tribunales unitarios de circuito por tribunales colegiados de apelacion y

de los plenos de circuito por plenos regionales. Habilita 6rganos

jurisdiccionales especializados en el sistema penal acusatorio (CJF, 2020).

Elaboracion del autor

La institucionalizacion el Poder Judicial de la Federacion (véase tabla 8.), bajo esta
I6gica, cuenta con un total de 710 6rganos jurisdiccionales a lo largo y ancho de la Republica
mexicana, los cuales se encuentran distribuidos de la siguiente manera: 195 tribunales
colegiados de circuito; 79 tribunales unitarios de circuito; 324 juzgados de distrito; 38
tribunales colegiados de circuito auxiliares; 12 tribunales unitarios de circuito auxiliares; 49
juzgados de distrito auxiliares; siete juzgados federales penales especializados en cateos,
arraigos e intervencion de comunicaciones; un juzgado de distrito del complejo penitenciario
Islas Marias y Auxiliar en toda la Republica. Mientras que, a nivel estatal, se encontrara
compuesto por: Tribunal Superior de Justicia; el Consejo de la Judicatura del Poder Judicial
del Estado; los Juzgados de Primera Instancia; los Tribunales Laborales y; los Tribunales

Indigenas.

3.1.1. Dilemas de la Justicia Subnacional: Anélisis de las Debilidades en materia de

Imparticion

A lo largo de las Ultimas décadas el Poder Judicial se ha sometido a una serie de reformas
estructurales, sin embargo, tal y como se describe en el primer apartado, existen una serie de
desafios organizacionales e institucionales, de tal forma que México ocupa el primer lugar
en impunidad en América Latina, lo que significa la existencia de una grave crisis de acceso
a la justicia pues, se estima que tan solo 1 de cada 10 delitos se denuncian, es decir, existe
una cifra negra del 92%. (Jiménez-Gdmez, 2017, p.231), en este sentido, se considera que el

“Poder Judicial y la administracion de justicia no se rigen habitualmente por criterios

106



democraticos”, dada especialmente “la incapacidad de los operadores para poner en practica

acuerdos técnicos bien sustentados” (Olvera, 2019, p. 1).

Bajo este supuesto, el sistema judicial se ha estructurado como una “zona gris”
(Auyero, 2007), es decir, en un estado de ambivalencia en el que conviven lo legal y lo ilegal,
el adentro y el afuera del sistema. Lo cual es el resultado de la naturaleza misma del proceso
de institucionalizacion pues, tal y como se ha descrito en la seccion anterior, las reformas se
centraron en la reconfiguracion administrativa, es decir, se abocaron, por un lado, en la
diversificacion de sus actividades de los distintos 6rganos y, por el otro, se dirigieron a la
definicion de las obligaciones de los distintas 6rdenes gubernamentales, ignorando la base

politica sobre la cual, ésta se ha articulado. Alvarado (2008), en este sentido, advierte que:

El régimen autoritario cre6 un orden politico informal, ilegal y altamente
discrecional dotado de reglas no escritas, pero conocidas para los actores
politicos y sociales, cuyo funcionamiento dependia de la capacidad del
Poder Ejecutivo nacional para mantener la disciplina y la unidad entre los

multiples componentes del sistema. (Alvarado, 2008, p. 8)

Dicha segmentacion, siguiendo con el argumento Alvarado (2008), se observo en la
rentabilizacion interna y externa del poder judicial. Bajo el primer rubro, se reconoce que la
justicia estuvo determinada por el principio de “estabilidad politica”, en donde, si algin
conflicto no tenia una relacion directa con las “é€lites”, el procurador, por ejemplo, podria
manejarlos de acuerdo con sus intereses personales. Por tanto, “su capacidad de investigacion
su usé principalmente para localizar los riesgos a la estabilidad y no para castigar a los
delincuentes” (p.15). Dicho supuesto se ejemplifica con la promulgacion de la leyes de
amnistia, las cuales, mas alld de dotar de una fuerza a los juzgadores, limitaron la
independencia de los jueces, al establecer que aquellos crimenes cometidos por agentes
estatales por moviles politicos o la lucha contra la subversién no estarian sujetos a
persecucion (Pokin, 2004, pp. 411-412).
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La rentabilizacion externa, por su parte, se vincula con el despliegue de un cuerpo
policiaco, el cual, en primer lugar, carecié de total profesionalizacion y, en segundo, se
convirtio en una herramienta de extorsion, por lo que, los delitos menores fueron una fuente
de ingresos para esa area, mientras que, los delitos mayores se convirtieron en términos de
negociacion entre los cuerpos policiales y los representantes de las procuradurias estatales
consecuentemente “la policia local se constituyd en un poder en si mismo” (Alvarado, 2008,
p. 163). En este sentido, Rios & Soto (2014) sostienen que las reformas son el resultado de los
procesos de liberalizacion iniciadas a finales de la década de los noventa del siglo pasado,
pues 1997 y 1998 fueron los afios en que se llevaron a cabo el 50% de todas las reformas

constitucionales referidas al Poder Judicial.

De esta manera, se buscaba la consolidacién de una certeza y predictibilidad. La cual,
se derivaria, en un sentido amplio, a partir de una oportuna dimision de las controversias ya
que, tanto un marco juridico sélido como las condiciones procedimentales legitimas,
permitirian un sistema juridico previsible y seguro, en donde, la decision sobre el conflicto
pierde relevancia frente a la certeza procedimental del juicio de la que deviene en ultima
instancia (Estrada, 2008). Paraddjicamente, Olvera (2019) identifica que “los gobernadores
no tenian ningdn incentivo para construir en sus estados instancias de control o rendicion de
cuentas que pudieran vigilar sus actos” (2019, pp. 20-21), incluso, los cargos se convirtieron
en una mercancia mas en el intercambio de posiciones entre los partidos, mientras que su
funcionamiento se supedita a las “relaciones sociales entre las clases y grupos sociales y éstos
con la clase politica, asi como entre todos ellos y los distintos érdenes del Estado™ (Olvera,
2019, p. 7).

3.2. Instauracién del Gobierno Abierto en Zacatecas

En Zacatecas, las acciones estratégicas en materia de GA han sido una via alterna para
coadyuvar con la consolidacion de un gobierno democrético, incluyente, receptivo y que
fomente la transparencia y la rendicion de cuentas (p.37). El proceso de socializacion se
realizé en coordinacion con la Federacion de Colegios y Asociaciones de Profesionistas del
Estado de Zacatecas (FECOAPEZ) por medio de la emision de una convocatoria para invitar
a la sociedad a formar parte del proyecto de Gobierno Abierto, en el cual se reunieron mas
de 50 representantes y/o actores de Camaras, Colegios, Asociaciones, Universidades, entre
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otros, a fin de designar al representante de la Sociedad, el cual coadyuvaria en los trabajos
de GA (STL, 2015b).

Fue desde el 25 de septiembre y hasta término del mismo afio, cuando se instauraron
las primeras sesiones ordinarias en la entidad para formalizar el proyecto del GA. De
septiembre a noviembre se discutieron y establecieron los respectivos representantes y
lineamiento generales para brindar certeza y funcionalidad al Secretariado Técnico Local y
al Primer Plan de Accion Local del Estado, cuyos lineamientos fueron publicados el 15 de
febrero de 2016. A partir de ello, se define al gobierno abierto como un “modelo de gestion
que incorpora principios, politicas o acciones de transparencia, acceso a la informacion,
rendicion de cuentas y participacion ciudadana, orientadas a lograr niveles de apertura y
colaboracion que permitan generar beneficios colectivos” (Gobierno Abierto, 2015, art.2).

Definicion que nos permite identificar la siguiente estructura organizacional.

3.2.1. Institucionalidad

Para la operacion y funcionamiento del Ejercicio de Gobierno Abierto del Estado de
Zacatecas, se constituye el Secretariado Técnico Local como 6rgano ejecutivo y decisorio
(art. 3). Siguiendo la declaracion, el Secretariado Técnico Local (STL) estara integrado por
siete miembros y mismo numero de suplentes, conformado por representantes del Poder
Ejecutivo del Estado, del Poder Legislativo, del Poder Judicial, del Gobierno Municipal, de
la Sociedad Civil Organizada y de Instituciones Educativas, Unidades de Enlace de los tres

oOrdenes de gobierno y de la Comision Estatal de Acceso a la Informacion Publica (art.2).

Su eleccion, por su parte, estard determinada por sus representados bajo los
mecanismos que éstos consideren pertinentes, incluyendo siempre a dos personas de la
sociedad civil organizada o no organizada. Su designacién quedara sin efectos sélo cuando
por actos u omisiones reiteradas se afecten los objetivos del Plan, o se vea en riesgo el
funcionamiento del Secretariado. Siendo el caso, por lo menos dos miembros del
Secretariado deberan considerar su integracién en el orden del dia y someterlo a votacion de
todos los integrantes del ejercicio local de gobierno abierto (art. 5). Cada Secretariado tendra

una vigencia de un afo y podran reelegirse por una sola ocasion.
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Bajo este entramado, se contara con un facilitador, encargado del funcionamiento
operativo del STL. Se elegirda mediante acuerdo de éste, el cual preferentemente sera
integrante de algun grupo de la Sociedad Civil Organizada o de la Academia; por su parte, la
direccion estara planeada a partir del Plan de Accién Local (PAL), que sera el documento
consensado por el Secretariado Técnico Local, en el que se estableceran los objetivos,

acciones, politicas y/o programas del ejercicio de gobierno abierto.

Respecto a las funciones del Secretariado, estas se encuentran en el articulo seis, asi
como ciertas restricciones en el séptimo, a decir: coordinar la elaboracion del Plan para el
desarrollo del ejercicio de apertura, dar seguimiento a los compromisos y actividades
especificas definidas en el Plan, generar reportes de seguimiento y evaluacion de los
compromisos adoptados y las actividades que deriven de los mismos, ser promotor del
Modelo de Gobierno Abierto entre los distintos actores sociales, asi como entre los actores
gubernamentales de todos los 6rdenes de gobierno, celebrar sesiones de seguimiento del Plan,
y verificar que se realicen reuniones de trabajo para el cumplimiento de compromisos (STL,
2015D).

Los integrantes del Secretariado deberan aprobar la agenda de cada sesién y tendran
voz y voto. Para que se lleve a cabo una sesion se debera contar con la presencia del 50%
mas 1 de los integrantes del Secretariado, o de sus suplentes que deberan tener capacidad de
toma de decisiones. En caso de no contar con el quorum establecido, no podra celebrarse la
sesion. El Secretariado sesionard mensualmente en forma ordinaria, y en forma
extraordinaria, en cualquier momento cuando las circunstancias asi lo ameriten. Las
convocatorias a las sesiones ordinarias se emitiran con un minimo de cinco dias habiles de
anticipacion y las extraordinarias con dos dias habiles como minimo, y deberan ser

acompanadas de la agenda correspondiente.

La celebracion de las sesiones sélo podra cancelarse mediante comunicado emitido
por lo menos veinticuatro horas previas a la fecha establecida y con la aprobacion de todos
sus integrantes; se elaborard una minuta de cada sesion, la cual debera aprobarse, ser
rubricada en cada hoja y firmada al calce en la misma fecha por todos los integrantes del

Secretariado, que hayan participado, se promovera la asistencia de observadores sociales, en
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por lo menos una de las sesiones. EI STL definird un medio de comunicacion electrénico que

permita agilizar la remision y andlisis de documentacion, asi como la toma de decisiones.

El facilitador, por su parte, tendra como funcion dirigir las sesiones ordinarias y
extraordinarias, facilitar los trabajos del Secretariado y propiciar participacion de todos los
actores, redactar un acta circunstanciada de cada sesion, llevar una relacion de los acuerdos
y decisiones del Secretariado y darles seguimiento, elaborar el proyecto de agenda de las
sesiones y someterlo a consideracion de los integrantes del Secretariado, recibir e integrar los
proyectos y propuestas que presente cada uno de los integrantes del Secretariado, lo cual
remitird al organismo garante previo al envio de cada convocatoria a sesion, difundir a los
medios locales de informacion los acuerdos de las sesiones del secretariado, con los medios

y recursos que se dispongan.

Finalmente, el érgano garante, es decir, la Comision Estatal para el Acceso a la
Informacion Publica, ahora IZAl, tendré las siguientes funciones: convocar a las sesiones del
Secretariado, convocar a los observadores sociales a cuando menos una de las sesiones que
el Secretariado programe, mantener informada a la Secretaria Técnica de la Comision de
Gobierno Abierto del INAI de las acciones, procedimientos y resultados alcanzados por el
Secretariado, solicitar al facilitador del Secretariado Técnico Local la documentacion
necesaria para la celebracion de las sesiones, y promover que todas las sesiones y documentos
que se generen atiendan al principio de maxima publicidad de la informacion y la rendicién

de cuentas del Secretariado.

3.2.2. Agenda: objetivos y estrategia

Zacatecas es referente a nivel nacional por su pluralidad gubernamental en el Secretariado,
el cual se instal6 el 25 de septiembre de 2015 y esta constituido por los Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, Organismos Auténomos, Municipio de Zacatecas, Sociedad Civil, el
municipio de Guadalupe y el Instituto Zacatecano de Transparencia Acceso a la Informacion
y Proteccién de Datos Personales, delimitaron el primer plan de accion bajo los siguientes

objetivos y estrategias:
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Tabla 9.

Actividades de Apertura Gubernamental (Primer plan de Accion)
Estrategia Accidn

La autorizacion de este programa generd un gran interés
y expectativa en la sociedad civil, ya que despertd la
Seguimiento del gasto publico curiosidad en conocer el cumplimiento del préstamo,
sobre empréstito Zacatecas  desde el andlisis en los mecanismos para generar las
mejores condiciones para el Estado en la contratacion

del financiamiento, como los montos obtenidos.

La sociedad requirio di&logo para incidir en la toma de

decisiones en torno a las politicas y la gestion culturales
del Estado, mediante procesos eficaces y transparentes
que permitan el monitoreo, la reflexion, el impulso de
acuerdos y la generacion de recomendaciones al
respecto con el Unico objetivo de preservar el
Patrimonio.

Observatorio, sitios inscritos
en la lista del patrimonio
mundial, primera
etapa Zacatecas-Guadalupe

Surge ante la demanda de wuna administracion
publica eficaz, eficiente y honesta para que se brinde una
mejora regulatoria de los tramites y servicios que realiza
la administracion pablica.

Ventanilla Unica de Tramites

Atiende a la escasa planeacion a largo plazo, a la
inexistencia de bancos de proyectos, a la falta de
Institutos Municipales de  continuidad de proyectos sin terminar por las
Planeacién administraciones salientes y a la ausencia de
reglamentacion en el Estado para la operaciéon de los

Institutos Municipales de Planeacion.

La sociedad demando la actualizacion de la legislacion
Cadigo Urbano en materia urbanistica, ya que el Cddigo Urbano de
Zacatecas en vigor data desde 1996.

De septiembre 2015 a julio 2017, el Secretariado ha
realizado dieciséis sesiones ordinarias y cinco

Red para movilidad ciclista extraordinarias, las cuales son trasmitidas en vivo,
reuniones de socializacion y mudltiples sesiones de
trabajo con los actores involucrados.

Elaboracion del autor con informacion de: SNT (2017)

La segunda convocatoria, por su parte, tuvo lugar a finales del 2018, la cual, segun se
presenta por el propio comité tuvo como objetivo invitar a la sociedad zacatecana a identificar

problematicas en las que se vieran involucradas al menos un ente de gobierno y cuya solucion
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beneficiara a la sociedad. Al realizar dicho ejercicio, se recibieron un total de 16 propuestas
ciudadanas, de las cuales, al realizar una ponderacion entre los miembros del secretariado, se
presentaron las acciones resumidas en la tabla 10.

Tabla 10.

Actividades de Apertura Gubernamental (Segundo Plan de Accién)

Estrategia Accion

El 22 de agosto de 2018 se realizé una reunion de seguimiento con
autoridades del ISSSTEZAC vy personal del INAI, GESOC y
Global Integrity, con el objetivo de dar a conocer las areas de
mejora y de oportunidad respecto al sitio web que contiene la
informacion del Fondo de Pensiones del ISSSTEZAC.

El 18 de octubre de 2018 se efectud una reunion de seguimiento a

Transparencia del las observaciones que se emitieron por parte del INAI, GESOC y

Recurso del Deporte  Global Integrity, sobre la publicacion de la informacién en datos
abiertos, de manera dindmica y accesible para la ciudadania

Fondo de pensiones
ISSSTEZAC

El 21 de noviembre de 2018 fue realizada una reunion de trabajo
con la presentacion del compromiso por parte de su autor a los
departamentos y secretarias involucradas del H. Ayuntamiento de
Zacatecas. Al finalizar se acordo la siguiente:

1. Realizar un cronograma con actividades para socializar el plan
de manejo a los ciudadanos y locatarios del Cerro de la Bufa.

2. Realizar talleres de sensibilizacion dirigidos a comerciantes,
sobre el tema de seguridad.

3. Generar mecanismos de seguridad que permitan la
implementacidn de elementos en esta zona.

4.Generar mecanismos de mantenimiento y limpieza

Rescate del Cerro de la
Bufa

Seguimiento a los
criterios y
procedimientos de
compra, adquisicion y
contratacion de obra

1. Crear un micrositio web por Ayuntamiento (de Guadalupe,
Fresnillo y Zacatecas), para transparentar los mecanismos de
compra, adquisicion y contratacion de obra, tomando como base el
procedimiento que se lleva en el ambito Federal y denominado
“Contrataciones Abiertas”

Ublica en los . ) ., )
Pnunici 05 de 2.Crear mecanismos de interaccion ciudadana.
Zacatecas %uadalupe 3. Socializar y difundir la informacion contenida en el micrositio:
T convocatorias, temas relacionados.
y Fresnillo

Se determino que la iniciativa del ciudadano ya existe a través del
Programa Escuelas de Tiempo Completo, la cual se encuentra
debidamente regulada y normada; por lo que, mediante acuerdo del
Secretariado Técnico Local se determind dar de baja a este
COMpPromiso.

Apoyos nutricionales
escolares

Elaboracion del autor con informacion del: Secretariado Técnica Local (2020)
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La instauracion de la agenda, en este sentido, revela la adopcion de un modelo de
fiscalizacion, es decir, centra su atencidén en el establecimiento de herramientas tanto
organizacionales como normativas ligadas al seguimiento de los recursos financieros, en este
sentido, la Comisionada del Rio, considera al ejercicio de gobierno abierto como un
mecanismo de vigilancia ya que como integrante del IZAI, comentd, “nuestra carta de
presentacion es resolver apegados a un Estado de Derecho, lo que da paso a una democracia,
y democracia es igual a rendicion de cuentas. No puedes hablar de democracia si no rindes
cuentas”(L. Goémez, 2022). La socializacion, por su parte, se llevo a cabo mediante dos
procesos. En primer lugar, se emitié una serie de convocatorias para que la ciudadania
identificara y propusiera cuéles eran las problematicas mas importantes, asi como algunas
soluciones y, en segundo lugar, capacitar tanto a los ciudadanos como a diversos agentes

gubernamentales.

Asi, se llevaron a cabo una serie de reuniones con el objetivo de capacitar a los
funcionarios, por ejemplo, el 14 de junio del 2018, se Ilevo a cabo la reunion de socializacion
de Ventanilla Unica con los representantes de la Federacion de Colegios y Asociaciones de
Profesionistas del Estado de Zacatecas, Poder Judicial, Comision Estatal de Mejora
Regulatoria, Colegio de Valuadores, Cdmara de la Industria de Desarrollo y Promocion a la
Vivienda, Camara de la Construccion, Secretaria de Economia, Secretaria de la Funcion

Publica y representante de la Sociedad Civil.

La capacitacion de la ciudadania, siguiendo esta estratificacion, se volvié un tema
recurrente pues, “aunque con anterioridad Zacatecas ya habia sentado las bases de una
apertura gubernamental por medio del impulso de las tecnologias, persistia la desconfianza
y desconocimiento de sus derechos para solicitar informacion” (Rios, 2023) de ahi que se
Ilevaran a cabo diversos eventos como la Caravana por la Transparencia y la Privacidad, la
cual, consistio en la instalacion de “modulos itinerantes a fin de brindar orientacidn, asesoria
y apoyar en la consulta de informacion publica o la presentacion de solicitudes a través de la

Plataforma Nacional de Transparencia” (Berumen, 2023).

3.2.3. Iniciativas de apertura gubernamental en el Poder Judicial

Una de las innovaciones en la constitucién del Secretariado Técnico fue la inclusion de las

tres ramas de gobierno, asi como de la sociedad civil, sin embargo, la apreciacion muestra
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una clara confrontacion de las ideas e incluso objetivos a seguir por parte de los miembros,
incluso durante el primer ejercicio, algunos de los integrantes decidieron declinar su
participacion, ya que “las agendas, los grupos de trabajo y la formacién de los mismos... no
Ilegaron a ser prioridad, muchos de los compromisos ya estaban apegados a la estrategia de

la dependencia ejecutora” (Rodriguez, 2023).

Ante este supuesto, la entonces representante del Poder Judicial en los Comité refirio
que, el imperativo del gobierno abierto esta enfocado a “mejorar la gobernabilidad del pais y
se abra paso a la inclusion, la no discriminacion y la igualdad” (Mendoza, 2023), ello puede
entenderse no como el establecimiento del imperativo que debe proseguir alguna institucién
por parte de un ciudadano, sino identificar de manera conjunta las bases que “ayudarian a
controlar la fiscalizacion, la administracion de los recursos asignados y los resultados
esperados, condiciones para eliminar falencias de la politica” (Mendoza, 2023). La
participacion de los representantes se centrd en identificar los mecanismos que se instauran
en la agenda y apropiarlos a la organizacion del Poder Ejecutivo, en este escenario, se

identifican las siguientes iniciativas:

e Fortalecimiento institucional: bajo este rubro se implemento al 100% la reforma a
la justicia penal oral, la instauracion de Justicia Mercantil Oral en el Distrito de la
Capital, la creacion de la Unidad de Igualdad de Género y Derechos Humanos

e Fortalecimiento organizacional: derivado de la reforma a los articulos 107 y 123 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Justicia
Laboral, el Poder Judicial inicio labores el dia 18 de noviembre de 2020 en la region
centro-sur con sede en el Distrito Judicial de Zacatecas y en la region norte con un
Juzgado en el Distrito Judicial de Fresnillo. Asimismo, en coordinaciéon con la
Fiscalia General de Justicia en el Estado, se ampli6 el uso del Sistema de Audiencias
via telefonica en los distritos judiciales de Jerez, Rio Grande y Sombrerete,
contribuyendo asi a agilizar los procesos en delitos de alto impacto. En otros aspectos,
a partir del 3 de agosto del 2020, los Juzgados de Control y Tribunales de
Enjuiciamiento de los 18 distritos del Poder Judicial del Estado de Zacatecas, conocen

y resuelven delitos contra la salud en su modalidad de “Narcomenudeo”.
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e Vinculacion social: a partir del primero de junio del afio 2020 se pone en funciones
la nueva pagina de internet con menus y micrositios que facilitan la navegacion y
busqueda de la informacion en sus usuarios. La plataforma incluye accesos directos
para la consulta de Acuerdos, Demandas, Cedulas Profesionales, Pensiones
Alimenticias, expedientes en el Distrito Judicial, y un Padrén de Peritos. Aunado a la
publicacion de las versiones publicas de las sentencias con base a la reforma a la

fraccion 11 del articulo setenta y tres de la Ley General de Transparencia.

Bajo estos lineamientos, de acuerdo con el testimonio de Martinez, “se busca dar
certidumbre a los procesos de toma de decisiones, que incluye no sélo el cumplimiento de
las funciones, también la fiabilidad de que los propios integrantes de los Tribunales tienen
para poder ejercer sus funciones en primera instancia”. La agenda, si bien es cierto, no efectud
metas o lineas de accion, si existio una repercusion institucional al adecuar las metas a la
organizacion del Poder Judicial. Un ejemplo de ello se encuentra en el Tribunal de Justicia
Administrativa del Estado, que bajo la iniciativa del magistrado presidente, Gabriel Sandoval
Lara, recibio el reconocimiento por la practica “Justicia Electronica en Jurisdiccion
Administrativa”, consistente en un sistema informatico con tres componentes: acceso a
expedientes electrénicos, la aplicacion movil SIT-ZAC, en donde se difunde el boletin
electrénico, el calendario oficial y donde se otorgan citas para consultas de expedientes; y el
un asistente virtual que, mediante la aplicaciéon WhatsApp, guia al usuario para consultar
informacion de interés (Redaccion, 2022b).

La formalizacion de la negociaciones, en este orden, “reafirma y complementa la
reforma de 2008, respecto al Nuevo Sistema de Justicia Penal Acusatorio que, contraste con
el modelo inquisitivo mixto que regia nuestro pais, se rige por los principios de publicidad,
contradiccion, concentracion, continuidad e inmediacion, con las caracteristicas de
acusatoriedad y oralidad” (Martinez, 2023). La finalidad, consecuentemente, se basa en la
reconfiguracion de la organizacion del Poder Judicial, de tal forma que se eficienten sus
actividades, al mismo tiempo que fomenta la participacion ciudadana, dotandolos de

herramientas como de capacidad, convirtiéndolos en “contralores sociales”.
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3.3. Instauracion del Gobierno Abierto en Durango

El proceso de integracion del Secretariado Técnico Local (STL) comenzd con la convocatoria
de apertura de negociaciones el 16 de marzo de 2015. El instituto Duranguense de Acceso a
la Informacion Pablica (IDAIP), convoco mediante oficio y redes sociales a los ciudadanos
interesados: miembros de organizaciones civiles, asi como instituciones, para participar en
la delimitacion de los planes de trabajo. Como parte del proyecto, el IDAIP llevo a cabo una
serie de reuniones de sensibilizacion con actores de la sociedad civil y autoridades

gubernamentales.

El 7 de abril de 2015 se lleva a cabo la integracion del STL. Cabe destacar que en la
quinta sesion del secretariado se aprueba la figura de “vocal” que tendria la posibilidad de
participar con voz al interior de este mecanismo. Asi, este grupo codifica al GA como un
“Modelo de gestion que incorpora principios, politicas o acciones de transparencia, acceso a
la informacion, rendicion de cuentas y participacion ciudadana, orientadas a lograr niveles
de apertura y colaboracion que permitan generar beneficios colectivos” (IDAIP, 2016, art.
2).

3.3.1. Institucionalidad

La realizacion de los ejercicios, al igual que zacatecas, se llevara a cabo por medio del
Secretariado Técnico Local (STL), el cual, de acuerdo con la declaratoria, constituye “un
espacio de participacién y colaboracién de alto nivel, concebido como el mecanismo para la
promocion, impulso, disefio, implementacidn y seguimiento de acciones y compromisos para

un gobierno abierto”, a través del cual:

[...] los tres poderes del Estado y la sociedad civil organizada..., acuerdan
Ilevar a cabo politicas publicas sustentadas en la transparencia y rendicion
de cuentas, la participacion, la colaboracién y la innovacion civica y
tecnoldgica, para avanzar en la generacion de compromisos y acciones
concretas con el potencial de transformar realidades locales y atender con

eficiencia problemas y retos estatales. (STL, 2016, p.4).
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Asimismo, se cuenta con un facilitador, “una figura neutral con capacidad de analisis
y sintesis proveniente preferentemente del &mbito académico o de la sociedad civil y, su
principal funcion consiste en auxiliar en el desarrollo de las sesiones”. En este sentido, de
acuerdo con el articulo 5 de la declaratoria, tiene como objetivo lograr su operatividad y
continuidad, asi como la representacion equilibrada. Para ello, se compondra de la siguiente

manera:

1. Un titular, un suplente y un representante permanente de cada uno de los poderes
ejecutivo, legislativo, y judicial del estado

2. Tres titulares y tres suplentes de actores de la sociedad civil.

3. Untitular y un suplente del IDAIP

4. Un facilitador

Respecto de este ultimo, seglin se postula en el articulo 6, podré ser propuesto por
cualquiera de los integrantes del STL y debera ser aprobado por mayoria de votos, que
deberan incluir al menos un voto por cada uno de los actores involucrados. Existira, de igual
forma, un vocal, es decir, los actores de la sociedad civil que no sean electos como suplentes
o titulares dentro del STL, sin derecho a voto, con posibilidad de expresar su opinién. Ahora

bien, en lo que respecta a las funciones especificas el STL tendra las siguientes funciones:

e Definir una ruta de trabajo y una estrategia de participacion que conduzca a la
definicion de temas, problemas y compromisos locales de Gobierno Abierto

e Desarrollar acciones permanentes de sensibilizacion, promocion y difusion del
concepto y la practica local de Gobierno Abierto entre autoridades

e Construir consensos y crear una agenda compartida en el proceso de disefio,
implementacion y evaluacion del PAL

e Generar y publicar informes, asi como reportes de seguimiento e indicadores de
evaluacion

e Impulsar y difundir el Modelo de GA entre los distintos actores sociales

e Asegurar, dar seguimiento y evaluar el cumplimiento de los objetivos, metas y

compromisos de gobierno Abierto en el marco del PAL.
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Para llevar a cabo las sesiones ordinarias o extraordinarias se debe contar con la mitad
mas uno de los integrantes del STL, titulares, suplentes y representantes permanentes en el
caso de las autoridades; vy titulares y suplentes en el caso de la sociedad civil (art. 11). En
casa sesion, destaca el articulo 12, el facilitador deberé estar presente dada la responsabilidad
de fungir como secretario técnico al interior del STL. Asi, sus principales funciones se

encuentran:

e Fungir como moderador en las sesiones ordinarias y extraordinarias.

e Constituirse como figura neutral y canal de dialogo dentro del STL.

e Facilitar los trabajos del STL y propiciar participacion de todos los actores.

e Redactar el acta circunstanciada de cada sesion

e Llevar larelacion o lista de los acuerdos y decisiones del STL y darles seguimiento.

e Elaborar el proyecto de orden del dia de las sesiones y someterlo a consideracion de
los integrantes del STL.

e Recibir e integrar los proyectos y propuestas que presenta cada uno de los integrantes,
los cuales, seran remitido al IDAIP de manera anticipada al envio de cada
convocatoria a sesion.

e Asegurar la comunicacion constante con el IDAIP y los integrantes del STL, asi como
el envio oportuno de materiales y coordinacién de trabajo e informacién para la toma

de decisiones (art. 16).

El 6rgano garante, por su parte, tiene a su cargo la conduccion y coordinacion del
STL, convocacion a las sesiones, mantenimiento de una estrecha comunicacion con la
Comision de Gobierno Abierto del INAI para reforzar y mejorar continuamente el
cumplimiento de los compromisos, promover la agenda y difundir las actividades del GA
dentro de las paginas institucionales, solicitacion al facilitador la documentacidn necesaria
para la celebracion de las sesiones, y la promocion de todas las sesiones y documentos que
se generen, atiendan al principio de maxima publicidad de la informacion de rendicion de
cuentas del STL.
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3.3.2. Delimitacion de la Agenda

El proyecto de implementacion comenzd con un primer programa piloto realizado a partir de
una convocatoria publica difundida en diferentes medios de comunicacion formales y
alternativos, con la finalidad de que la sociedad civil organizada se sumara al mencionado
ejercicio. Aunado a ello, se convocé mediante invitacion formal, a todos los consejos
ciudadanos, organismos empresariales y colegios de profesionistas del municipio de

Durango, dando lugar al primer plan de trabajo que se resume a continuacion.

Tabla 11

Actividades de apertura gubernamental (Primer Plan de Accion)

Compromiso Estrategia

Follow the Money en el Asumido con la organizacion Global Integrity, para recabar la
programa concurrente  informacion acerca del dinero asignado y ejercido en el
Agua Limpia programa Agua Limpia en Durango.

Reducir la operacion de las ladrilleras artesanales y promover la
cultura del manejo y disposicion adecuada

de residuos solidos urbanos. Para ello:

1. Actualizacién del Padrén tnico y abierto de plantas ladrilleras
2. Se han inhabilitado 103 obradores

3. Obras de infraestructura y equipamiento (PIL)

4. Reserva para la construccién de vivienda.

El compromiso fue aumentar la participacion ciudadana para
vigilar el uso eficiente y honesto de los recursos publicos. La
principal accién realizada se lleva a cabo a partir de jornadas de
sensibilizacion.

El eje prioritario de problematica local, con la vision de
contribuir a disminuir la condicion de violencia y delincuencia
Seguridad Pablica en 30 escuelas secundarias publicas. En este sentido, se crea la
figura del mediador, asi como la identificacion de las 30 escuelas
con mayores indices problematicos.

Medio Ambiente y
Servicios Publicos

Transparencia,
rendicion de cuentas y
contraloria social

El eje prioritario de problematica local, para generar un estudio
Empleo que encontrara las areas de oportunidad para el desarrollo
industrial y sustentable de Durango.

Elaboracion del autor con informacion de STL (2017)

Cabe destacar que entre los actores que se registraron para participar en el STL. Del

Estado de Durango se encuentran empresarios lideres, titulares de organismos empresariales
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como COPARMEX, y el Consejo Coordinador Empresarial (CCE), miembros destacados de
los colegios de profesionistas y barras de abogados de la entidad, por lo que respondieron a
la Convocatoria ingenieros civiles, contadores publicos, abogados, comunic6logos, méedicos

cirujanos, defensores de derechos humanos, entre otros perfiles.

Derivado de la experiencia y resultados del Primer Plan de Accion Local,
especificamente, el compromiso Follow the Money, el INAI, en conjunto con las
organizaciones sociales Gestion Social y Cooperacion A.C. (GEDESOC), y Global Integrity,
determinaron considerar al estado de Durango para realizar un segundo ejercicio de
seguimiento de dinero publico, con la asesoria y asistencia de expertos de dichos organismos.
A partir de esta logica, se identifica una “nueva relacion entre gobierno y sociedad,
fomentando la participacién en el disefio, implementacion e innovacion de compromisos
especificos” (Secretariado Técnico Local, 2020, p. 3), los cuales, se documentan en la tabla
12.
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Tabla 12.

Actividades de Apertura Gubernamental (Segundo Plan de Accién)

Accion

Estrateg ia

Sistema de Compras
Gubernamentales

Transparentar la Ruta
Azul

Follow the Money:
combate al rezago
educativo

Archivo digital del Poder
Judicial

Justicia Abierta: sintesis
de las sentencias en
materia de Justicia Penal
para adolescentes

Sistema de Gestion de
Calidad Abierto: legislar
bajo un sistema de gestion
de calidad

Parlamento Abierto

Archivo legislativo
abierta

Fortalecer el portal del Sistema de Compras Gubernamentales
para hacer mas eficiente la interaccion entre el gobierno y la
ciudadania.

Transparentar la ruta azul para el servicio de personas con
discapacidad, mediante la implementacion de la aplicacion
movil y otros medios de difusién que permitan mejorar la
cobertura.

Presentar una ruta clara y entendible del dinero asignado al
programa de Uniformes escolares mediante datos abiertos que
permitan mapear el impacto econémico en los talleres sociales
que confeccionan uniformes escolares.

Contar con una base de datos completa de cada uno de los
organos jurisdiccionales del Poder Judicial, clasificandolos por
distrito y materia, asi como cronol6gicamente.

1. Socializar el Sistema Integral de Justicia Penal para
adolescentes

2. Concientizar a la ciudadania que las medidas sancionadoras
aplicadas a los menores estan dirigidas a lograr su reinsercion y
reintegracion social.

3. Romper con la falsa idea de que los adolescentes que cometen
un hecho que constituye un delito, vive en impunidad
4. detectar las practicas judiciales negativas o positivas en el
proceso del adolescente tanto en 1 como en segunda instancia,
a fin de mejorar los procesos judiciales y destacar las sentencias
que se emitieron al juzgar con perspectiva de género.

Facilitar el acceso a la plataforma del Sistema de Gestion de
Calidad del H. Congreso del Estado, mediante un enlace
electrénico, para que cualquier persona pueda consultar la
informacion relacionada a los procedimientos legislativos y
Administrativos.

Transmitir en vivio de las diversas comisiones de trabajo para
ampliar y fortalecer la transparencia y difusién en tiempo real
de las actividades legislativas de las y los integrantes de la
LXVIII legislatura.

1. Facilitar la difusion por medios electronicos

2. Contribuir a la conservacion de los documentos del archivo
con valor historico, mediante la generacion de copias o
respaldos digitales de los mismos.

3. Mejorar los servicios que brinda el area de Archivo

Elaboracion del autor con informacion de STL (2019)
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Las estrategias estipuladas en estos dos planes se basan en dos logicas: fiscalizacion
y apertura gubernamental. Bajo es primer rubro, se observa la vigilancia del presupuesto del
programa “Agua Limpia”, la idea, al igual que en Zacatecas, busca identificar los
intermediarios en el proceso de implementacién, cuidando que el proceso sea efectivo. La
apertura gubernamental, por su parte, se centra en digitalizar archivos, por un lado, y la
estratificacion de los datos de las instituciones, es decir, busca identificar a partir de los
reportes producidos por distintos poderes, las raices de probleméticas como los niveles de
impunidad, asi como las causas de la delincuencia adolescente. Bajo este principio de
proactividad, se desarroll6 el tercer plan de accion (2020-2022), en el cual, a partir de la

creacion de comiteés de coordinacion se presentaron las siguientes lineas de accion:
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Tabla 13.

Actividades de apertura gubernamental (Tercer Plan de Accién)

Objetivo

Estrategia

Mejorar la difusion y accesibilidad de la
informacion en la obra publica del
Gobierno del Estado.

Impulsar un mecanismo ciudadano para
la prevencion del delito y combate a la
violencia.

Concientizar a la poblacion del
municipio de Durango, sobre el cuidado
ambiental mediante un  esquema
colaboracion ciudadana.

Implementar el Registro de Tramites y
Servicios (RETIS), regularizacion de
empresas por sectores, y transparentar el

proceso de regularizacion de las
empresas.

Promover la participacion ciudadana
para  fortalecer el cuidado vy

mantenimiento de los espacios publicos
(unidades deportivas).

Innovar en el portal municipal de
transparencia mediante un apartado que
proporcione informacion util para el
ciudadano, con lenguaje ciudadano,
incluyente y en formatos abiertos

Implementar un  mecanismo  de
seguimiento en la  aplicacion,
selecciobn 'y asignaciébn de becas

municipales

Generar y difundir los informes con el gremio y
sociedad civil que participa en el ejercicio de
GA sobre las obras programadas y ejecutadas en
el estado.

Programa Piloto para identificar las zonas
de mayor incidencia de violencia e inseguridad
para lograr mayor colaboracion social en la
prevencion del delito y combate a la violencia.

Conformacién de la alianza por el Medio
Ambiente.

Regularizacion: Elaboracion de instrumento
juridico para transparentar el proceso de
regularizacion por sectores ante el gobierno
municipal.

Identificar las unidades deportivas abandonadas
para realizar la rehabilitacion.

Propuesta para integrar las secciones
dentro del portal.

a) apartados

b) acceso a personas con discapacidad

c) formatos abiertos.

Publicar las convocatorias del programa

municipal de becas. Transmisién en linea de las
sesiones del comite.

Elaboracion del autor con informacion del STL (2019)

La evolucion de las estrategias, en este sentido, responde, al menos de manera
descriptiva, a los niveles de participacion. Los programas piloto que se forjaron con la

participacion de organizaciones invitadas centraron su atencion en los elementos que

124



posibilitan la “transparencia” de las instituciones, mientras que, la integracion de la sociedad
civil aboga por la identificacion, disefio e instrumentacion de una serie de estrategias ligadas
a un problema especifico, por lo cual, el gobierno abierto engendra, en términos précticos,

dos logicas constitutivas: rendicion de cuentas e innovacion.

3.3.3. Iniciativas de apertura gubernamental en el Poder Judicial

La participacion del Poder Judicial en Durango tuvo un papel de observador ya que “se
pretende indagar cudl es la percepcion de la ciudadania no sobre la efectividad de los
tribunales sino la informacién que quieren conocer, verificar o profundizar” (Lugo, 2023).
Bajo esta racionalidad, surge el concepto de Justicia Abierta con la que se pretende “mejorar
la accesibilidad del servicio de justicia a la ciudadania al promover su participacion y
transparentar las decisiones judiciales, asi como visibilizar a los tribunales durante su
quehacer institucional”. De esta manera, en el marco del Segundo Plan de Accion Local, el
Tribunal para Menores Infractores del Poder Judicial, participa dentro del Secretariado
Técnico Local con el compromiso de sintetizar las Sentencias en Materia de Justicia Penal
para Adolescentes, con la cual:

Se prevé como alternativa de solucion, la elaboracion y publicacion de las
sintesis de las sentencias, para que cualquier ciudadano conozca el
contenido de estas, de forma breve, clara y sencilla; respetando ante todo
la proteccién integral e intimidad de los menores, y utilizando las
tecnologias de la informacion para la difusion de las mismas. Por ello, con
el acompafiamiento del 6rgano garante y la participacion de la sociedad
civil, se generaron y publicaron las sintesis de las sentencias emitidas por
los érganos jurisdiccionales, en el afio 2018 y las dictadas en el transcurso

del 2019. (Redaccion, 2022b)
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El compromiso surge derivado del desconocimiento publico de las practicas judiciales
que permitan concientizar a la ciudadania en materia de medidas sancionadoras aplicadas
para la reinsercion y reintegracion social de los menores infractores. En este orden, la
implementacion de dicho compromiso se concretd con la generacion y publicacion de la
sintesis de las sentencias emitidas por los 6rganos jurisdiccionales, tanto del 2018 y 2019,
asimismo, se socializa una el proceso penal para adolescentes por medio del desarrollo de
programas de radio, podcast e incluso, se ha reconocido como buena practica al Programa
TMI-TV conducido por el M.D. Efrén Enriquez Pineda, en el que se exponen diferentes

tematicas referidas al sistema de justicia penal para adolescentes .

Estos esfuerzos, de igual forma, se complementaron con la iniciativa de “Justicia
Digital”, con la que se busca “revolucionar por completo la manera de operar del Poder
Judicial”, ya que se pasa de los actos materiales a la modernidad, “ahora los litigantes y
justiciables podran interactuar con los juzgados a la distancia, a través de los servicios
digitales que ahora ofrece el Poder Judicial, sin tener que acudir fisicamente al Tribunal
(Redaccion, 2022a). En este sentido, se aboga nuevamente por sistematizar la l6gica de la
transparencia a partir de una reconfiguracion organizacional ya que, de acuerdo con Guzman
Benavente, “Si no dotamos de dos salas para juicio oral laboral para el proximo afio, el
sistema laboral, va a colapsar.... la anterior Junta local del Trabajo, operaba con 50
empleados y tenia rezago; el juzgado laboral que hoy atiende las demandas bajo el nuevo
esquema de oralidad, lo hace solamente con siete empleados” (H. Congreso del Estado de
Durango, 2021).

3.4. Sistematizacion de los instrumentos

La institucionalizacion del GA se ha colocado en medio de una serie de discursos,
reglamentos y normativas, por lo que, en esta ultima seccidn se sintetizan los elementos que
se aproximan a las dindmicas organizacionales que, tanto de forma teérica como practica, se

han instaurado.

3.4.1. Autonomia del Poder Judicial: categorias explicativas

La institucionalizacion del Poder Judicial ha atravesado por distintos procesos de

centralizacion y descentralizacion, asi como por una serie de reformas que contraponen su
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accionar a la dinamica politica imperante. De esta manera, la idea de la autonomia del Poder
Judicial se establece como antitesis del poder absolutista caracteristico del antiguo régimen
e incorpora al constitucionalismo liberal como un elemento fundamental en la vida
democratica de todo Estado de derecho (Chaires, 2004), por lo que se entiende a ésta Gltima
como “la relacion del poder judicial como institucion con los otros érganos del gobierno, o
la arquitectura institucional del sistema de justicia” (Rios & Soto, 2014, p. 5), la cual, se presenta

tanto de manera externa como interna.

La dependencia externa, se desglosa de la capacidad de determinacion organizacional
en la que se engloba la posibilidad de definir el numero de tribunales, la determinacion del
presupuesto, el desarrollo de medios o herramientas de control constitucional, asi como la
existencia de érganos especializados. Bajo esta l0gica, los mayores niveles de independencia
se registraran, por un lado, en aquellos estados en donde dichas atribuciones se encuentren
mandatadas a nivel constitucional pues, ello les dota de una garantia de continuidad y, por el
otro, en donde existan tanto herramientas como instituciones autoregulativas, ya que ello
“los convierte en la maxima autoridad que interpreta la constitucion y las leyes que emanan
de ella, dejando fuera a grupos politicos que podrian tener el poder para manipularla” (Rios &

Soto, 2017, p. 253).

Bajo estos principios, Zacatecas muestra altos niveles de dependencia pues, de los
puntos anteriores, solo tiene facultad ‘“auténoma” respecto a la designacion del numero de
tribunales segin el articulo cien constitucional. En lo que refiere a su independencia
presupuestal, esta dependera de la legislatura, al igual que la remocion de los magistrados,
cuya aprobacion se apoyara por medio de la mayoria de los votos. Asimismo, existe una
“sobrecarga” de las funciones del Pleno del Tribunal ya que, tanto la regulacion del
presupuesto, asi como la remocion de jueces y demds personal “que se presente a su

consideracion” (art. 65), serd parte de sus funciones.
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Tabla 14.

Criterios de dependencia externa

Distribucion Organos Presupuesto Control Total
de unidades especializados P Constitucional
Durango 0 1 0 1 0.40
Zacatecas 1 0 2 0 0.60

Elaboracion del autor

Durango, por su parte, muestra de cierta manera mejores instrumentos que garantizan
su independencia administrativa a partir de la creacion de un Consejo de la Judicatura que
regula principalmente el cumplimiento de las normativas, asi como el establecimiento de
medidas disciplinarias al conjunto de tribunales. No obstante, en otros aspectos existen
elementos que se supeditan a una dependencia respecto a los aspectos presupuestales pues,
si bien, Zacatecas establece, dentro de su marco normativo, que no se puede disminuir el
sueldo de los magistrados, en Durango no existe ninguna garantia de que ello se respete.
Asimismo, la designacion del presupuesto, al igual que el nombramiento de los magistrados,
sera nuevamente determinado tanto por el poder legislativo como ejecutivo. Cabe aclarar que
en este estado se incorpora dentro de su articulo ciento ocho constitucional, que de cada tres
magistraturas que se propongan, una debera ser de carrera judicial. Otra diferencia importante

de este estado es que contempla una Sala de Control Constitucional.

La dependencia interna, por su parte, se deriva si el nombramiento es realizado por
los mismos jueces o por al menos dos érganos diferentes; si el periodo de su encargo es mayor
al de los 6rganos que lo nominan, y la relacion entre el nombramiento y la duracién en el
cargo, si el proceso de remocion involucra al menos el voto de las dos terceras partes de la
legislatura; y si el nimero de magistrados se establece en la constitucion. Bajo dichos

parametros, Zacatecas y Durango obtienen los siguientes puntajes correspondientes a 2021:
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Tabla 15.

Criterios de Autonomia Interna

Estado Nombramiento Duracion Remocién '.\IO' Total
Magistrados

Durango 1 0 2 1 0.66

Zacatecas 1 1 1 1 0.83

Elaboracion del autor con informacion de Rios y Soto (2017)*

La contextualizacion de los datos, siguiendo esta logica, arroja mejores datos sobre la
consolidacién del Poder Judicial. Por ejemplo, Durango cuenta con un Consejo de la
Judicatura, el cual, dentro de sus responsabilidades se encuentra desde la gestion
administrativa, como la regulacion de la seleccion y distribucion del presupuesto. Hecho que,
a grandes rasgos, indicaria una supeditacibn menor a agentes externos. Zacatecas, en
contraste, no cuenta con dicho organismo, sin embargo, ello no se ha traducido

necesariamente en un defecto institucional en la organizacion de los Tribunales.

Bajo la misma logica, por ejemplo, se muestra que estos atributos no son indicadores
en si mismos, sino mas bien describen su vinculacion con los procesos socio-politicos. Asi,
por ejemplo, se identifica que la inexistencia del nimero de los magistrados en la constitucion
refleja una vulneracion, sin embargo, su verdadera influencia se determina si las legislaturas
tienen incidencia en los procesos de seleccion y su composicién. Por lo cual, se infiere que
la independencia se encuentra supeditada a las relaciones entre el poder legislativo y
ejecutivo, en donde entre mayor fragmentacion menores seran las posibilidades del
fortalecimiento de la independencia. En Durango esta l6gica se inserta incluso en la
determinacion del presupuesto y seleccion pues, existen tres instituciones de diferentes areas
que inciden en el proceso de decision, no obstante, en un ambiente convulso, esta misma
fragmentacion le permite mantener su estatus o, al menos, es méas dificil revertir las
capacidades ya obtenidas. En Zacatecas ocurre lo contrario, pues al no existir muchos puntos
interorganizacionales, la manifestacion de avances y retrocesos se establece,

primordialmente, por la ideologia del gobierno en turno.

4 La informacién fue actualizada hasta el afio de 2021
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3.4.2. Efectividad de las Negociaciones: categorias descriptivas
3.4.2.1. Nodalidad

Uno de los factores primordiales en el desenvolvimiento del GA ha sido la instauracion de
una transparencia proactiva, entendida como “el conjunto de actividades que promueven la
identificacion, generacion, publicacion y difusion de informacion adicional a la establecida
con caréacter obligatorio por la Ley General, con la finalidad de generar conocimiento publico
atil con un objetivo claro enfocado en las necesidades de sectores de la sociedad
determinados o determinables” (INAI, 2019, p. 7). Para ello, se ha creado la Plataforma
Nacional de Transparencia, la cual funge, de acuerdo al quinto articulo de sus lineamientos,

como un:

[...] instrumento informatico a través del cual se ejerceran los derechos de
acceso a la informacion y de proteccion de datos personales en posesion de
los sujetos obligados, asi como su tutela, en medios electronicos, de
manera que garantice su uniformidad respecto de cualquier sujeto
obligado, y sea el repositorio de informacidn obligatoria de transparencia

nacional. (SNT, 2016c, p. 5)

Siguiendo esta logica, la “Plataforma Nacional de Transparencia es una poderosa
herramienta de rendicion de cuentas para la transparencia con mas 8 mil millones de registros,
lo que la convierte en la principal fuente de consulta para los medios de comunicacion”, cuya
funcionalidad se centra en “ecliminar a los intermediarios de la informacion”, con la finalidad
de “incrementar la efectividad respecto a las respuestas a las solicitudes de informacion al
igual que la sistematizacion, lo que nos ha permitido crear un espacio coherente y ordenado”

(Lugo, 2023). De ahi que se integre, de acuerdo con el articulo siete de sus lineamientos en:

e Sistema de Solicitudes de Acceso a la Informacion (SISAI)
e Medios de Impugnacién (SIGEMI)
o Sistema de Portales de Obligaciones de Transparencia (SIPOT)

e Sistema de Comunicacion entre Organismos Garantes y Sujetos Obligados (SICOM)
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La integracion de datos, por su parte, estard a cargo de los 6rganos garantes en
conjunto con el INALI. En lo particular, el instituto serd responsable de configurar los temas,
subtemas, sectores, normatividad y formatos generales. Los sujetos obligados, en esta légica,
deberan adscribir las unidades administrativas, asi como los usuarios. Bajo estos
lineamientos, el instituto se ha encargado de facilitar la adaptabilidad de la plataforma en si
misma. De la misma manera, se han desarrollado estrategias de proteccion de datos, asi como
la estandarizacion de la informacion recabada pues, de acuerdo con Vélez (2023), el
establecimiento de estandares seguros permite generar una mayor confianza entre los sujetos

obligados:

Es importante que se desarrollen estandares seguros de codigo de fuente
dada la importancia de los datos generados por las distintas unidades
anteriormente la caida de los sistemas, entre ellos el propio INFOMEX,
fue resultado de la adopcion de un modelo que podriamos Ilamar como
“genérico”, por lo que una de las tareas fundamentales de esta comision ha
sido su fortalecimiento a través del desarrollo de estandares
independientes. Aun frente a los [recientes] 10.1 millones de intentos de

ciberataques por mes en 2023, nunca han podido ser vulnerarla.

El fortalecimiento de la plataforma, por su parte, ha basado en el desarrollo de
buscadores tematicos. En 2020 se anunciaron los cinco primeros: trdmites, servicios,
directorio, sueldos y contratos. Los cuales, tuvieron como objetivo simplificar “la bisqueda
de informacidn, lo que facilitara a las personas la localizacion de los datos que les interesan
entre el gran nimero de registros que contiene el Sistema de Portales de Obligaciones de
Transparencia (SIPOT) y solicitudes de acceso a la informacion” afirmo Oscar Guerra,
(ex)comisionado INAI (Redaccion, 2020). En 2021, se agregaron listados del Padrén de
Beneficiarios, Servidores Publicos Sancionados, Presupuesto Anual Asignado y Ejercicio del
Presupuesto, cuyo establecimiento obedece a la demanda de informacion por parte de los
ciudadanos, a través de las solicitudes de transparencia 0 mediante consulta directa, apunto
Guerra Ford (Zavala, 2023).
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La configuracion de los nuevos buscadores tuvo como objetivo eficientar el acceso a
la informacion, asi, de acuerdo con la Comisionada Julieta del Rio, una de las principales
ventajas se centra en su “velocidad [ya que] en menos de un minuto tienen la informacion,
su precision, con los filtros la informacion, y los resultados se pueden revisar en comparativa,

pero también pueden ser compartidos con toda facilidad” (Redaccion, 2021), por lo que:

Esta Plataforma Nacional de Transparencia ha venido a ser una
herramienta en la vida democratica de los ciudadanos, donde pueden
encontrar cualquier tipo de informacion de obras, de sueldos, de salarios,
de viaticos, y a quién se le asignan las obras y los proyectos en este pais;
entonces es una herramienta que ha venido a ser un contrapeso, un
equilibrio donde se puede consultar toda la informacién generada por los

sujetos obligados. (Redaccidn, 2022c)

La Plataforma Nacional de Transparencia, de esta manera, es el instrumento no sélo
para medir el cumplimiento de las obligaciones de los diversos sujetos obligados, o permitir
el acceso a la informacion por parte de la ciudadania, sino que funge como un mecanismo
que permite determinar cudles son las tendencias o problematicas vigentes en la poblacion.
Por ejemplo, tras la instauracion de la plataforma se presentaron tres denuncias ante el 6rgano
garante por un supuesto incumplimiento de obligaciones por parte de los partidos de
MORENA, PRD e incluso contra el mismo IDAIP, lo que permite inferir que si “los
ciudadanos tuviesen informacion relevante sobre los temas que afectan su vida cotidiana
podrian expresar de forma mas clara sus necesidades y requerir apoyos para superar los
obstaculos que coartan sus oportunidades de crecimiento”, logicas que se permite con la

“jerarquizacion de la informacion en si misma” (Salas, 2019).

Tabla 16.

Elementos Constitutivos de la Nodalidad

Registro en Coleccion de datos Estandarizacion de

plataforma datos Puntaje

Durango 1 2 0 0.60
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Zacatecas 1 3 1 1.00

Elaboracion del autor

Bajo esta logica, los elementos presentados en la tabla 13 se indican los factores que
permiten entretejer una mejor extraccion de la informacion. En este sentido, se han ido
estipulando mejores herramientas de consulta, a partir del primero de 2015, por ejemplo, se
puso en funcionamiento una pagina de internet con mends y micrositios que facilitan la

navegacion y busqueda respecto al Gobierno Abierto en cada estado.

3.4.2.2. Autoridad

A partir de los lineamientos de la Ley General de Transparencia, se antepone una relacion de
vigilancia entre los sujetos obligados y los 6rganos garantes, los cuales, en lo general,
determinan el nivel de incidencia participativa en los procesos de disefio de los planes de
trabajo. En el disefio, el Poder Judicial basé su actuacion en el desarrollo de estrategias de
transparencia proactiva referidas, entre otras cosas, en la disposicion de las tesis ejecutorias,
versiones publicas de las sentencias, versiones estenograficas de las sesiones publicas, asi
como informacion relacionada con los procesos por medio de los cuales fueron designados

los jueces y magistrados.

Bajo esta ldgica, Palacios (2023), exmiembro del Comité Coordinador, menciona que
“los representantes del Poder judicial [del estado de Durango] tuvieron un involucramiento
condicionado [dado que] su participacion parece mas la busqueda de la legitimacion de una
propuesta que la construccion de un compromiso colaborativo”, por lo que, “no tuvieron la
intencion de establecer mecanismos de seguimiento publico, solamente se sujetaron a los
mediciones generales de cumplimiento, su verificacion [consecuentemente] no seria publica
sino periodica por las mesas de trabajo”, sin embargo, reconoce que “hubo un acuerdo sobre
los ambitos de ejecucion lo que permite... el ordenamiento de los archivos en el Tribunal

Superior de Justicia, considerado una de las instituciones mas cerradas”.

Lorenzo (2023), representante de la sociedad civil en Zacatecas, describio el accionar
del area judicial como consultivo pues, “el trabajo del Secretariado, incluyendo a la Mtra.
Hernandez, fue evaluar la idoneidad de todas las propuestas recibidas”, aunado a ello, dichas

iniciativas, “no se alineaban a los tribunales o sujetos del Poder Judicial, el tema de justicia
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se baso en el disefio de buscadores y calidad de las bases de datos de las Fiscalias...pero
también fue perdiendo generalidad para centrarse infractores adolescentes”. Entender la
autoridad, en este sentido, es necesario codificar el contexto en el cual este se desenvuelve,
el establecimiento de los Comités de Coordinacion (véase seccion organizacion) en Durango,
por ejemplo, mostrd una reconfiguracion de los compromisos ya que, “la amplitud de las
iniciativas, la finalidad o también la forma de realizarse fueron cosas que se plantearon en
las discusiones”, la ventaja es que, “la participacion de los titulares permitié que [éstas]

pudieran ser modificadas” (Palacios, 2023).

Bajo este supuesto, la autoridad partié de un sistema vertical anteponiendo a los
facilitadores, el érgano garante y los sujetos obligados pues, de acuerdo con Perales (2023):

Al inicio de la construccion del plan de accion, el 6rgano garante, el
Instituto de Acceso a la Informacion Publica de Durango, se mostraba
renuente al numero de compromisos que queriamos adoptar en este plan
de accién. Se entendia por experiencias pasadas que habian tenido, en
donde los planes de acciones anteriores quiza pudieron llegar a ser muy
ambiciosos y con el tiempo la sociedad civil pues se fue un poco
desentendiendo y al final los compromisos fueron mas bien realizados y
terminados por el 6rgano garante con el gobierno y demas. Entonces, desde
el 6rgano garante queria nada mas que se asumieran o se adoptaran tres
compromisos, pero desde aca estdbamos en lo cierto que podiamos con

mas.

Desde esta perspectiva, evaluadores externos mencionan que “la idea del Gobierno
Abierto no tiene una direccion especifica sino modular... la adopcidon de medias directas o
indirectas involucra necesariamente la socializacion del compromiso, parece paraddjico, pero
en Zacatecas la representacion de la Unidad de Transparencia buscaba la forma de adaptar la

operatividad de los compromisos dentro de la organizacion que ya tienen. Crear diferencias
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hubiera tenido que iniciar nuevas negociaciones con los titulares, que no es propiamente su

funcién. .. su participacion [por tanto] fue de promocion y no propositiva” (Colectivo Social®,
2023).

La verticalidad de la autoridad, en consecuencia, no se observa como unidireccional,
sino que se estructura a partir de las capacidad individuales de un determinado sujeto tanto
en materia de socializacién como de vinculacién, respecto a este Gltimo punto, el CS (2023)
explica, “una de las desventajas del proceso de cocreacion es el espacio limitado de accion,
en las elecciones, la brevedad de los cargos o la propia sustitucion de un representante genera
discontinuidades en los compromisos planteados tanto en objetivos como aspectos técnicos”,
esto explica la salida de algunos participantes, “en Zacatecas... se han pospuesto los
ejercicios por cuestiones electorales en principio y la posterior reorganizacion... [incluso]
surgieron iniciativas en las que se buscaba crear comités de transparencia en algunas ramas

del gobierno, tratando de sustituir a las Unidades de Transparencia”.

Tabla 17.

Elementos Constitutivos de la Autoridad

Capacidad de Temporalidad

Estado Titularidad S . R Puntaje
incidencia directiva
Durango 1 2 1 0.80
Zacatecas 2 1 0 0.60

Elaboracioén de del autor

Partiendo de estos supuestos, se identifican tres elementos constitutivos de la
autoridad: titularidad, capacidad de incidencia y temporalidad. Bajo el primer rubro, se
estipula que el nivel de autonomia del titular se acotara si su vinculacion se genera a partir
de unidades operativas o directivas. La capacidad de incidencia, en segundo lugar, se
establece a partir de la habilidad de los titulares en estratificar una propuesta pues, “la idea
del gobierno abierto se centra en empoderar a los ciudadanos por medio de la integracién de
sus demandas... pero si no hay un consenso es muy probable que no se establezcan dentro
de la agenda” (Palacios, 2023), en caso contrario, “cuando las organizaciones no participan

generalmente los acuerdos no logran estipularse como cooperativos por lo que pierde su

5CS, en adelante.

135



sentido” (Gémez, 2023). Asi, podemos ponderar la existencia de tres escenarios: no existe
consenso, el consenso se estipula de manera unidireccional y, existe un proceso de

socializacion y retroalimentacion entre el titular y la ciudadania.

Finalmente, la titularidad refiere a la capacidad de accion del representante del Poder
Judicial, basandonos en el supuesto de que, entre mayor tiempo en el cargo, existira una
mejor ejecucion de los compromisos asumidos . En este orden, se observa que la autoridad
se estipula como la capacidad de socializacion de los compromisos tanto en el disefio como
ejecucion de los compromisos asumidos, de ahi que, en Zacatecas se presenten las mayores
vulnerabilidades en el rubro pues, el proceso mismo de seleccidn se encuentra acotado por la
baja participacion en los procesos de negociacion, asi como la falta de continuidad tanto de
la presencia de los representantes en el Secretariado Técnico como en el puesto adscrito.

3.4.2.3. Tesoro

La idea del GA se estipula como “la palanca de cambio en favor de la promocion de procesos
de transformacion a partir de didlogo y colaboracion” (Rivera, 2023), bajo esta logica, su
operacion se establece dentro de los margenes de la institucionalidad vigente, por lo que, su
presupuesto se acotara dentro de los lineamientos de los 6rganos garantes. En este sentido, la
extitular de la Unidad de Transparencia, Ramos (2023), comenta que “las actividades no se
sujetan a nuevas reglamentaciones [sino que] simplemente se trata de establecer un espacio
de deliberacion y dialogo entre los interesados. .. los miembros del secretariado [por ejemplo]

no perciben ninguna remuneracion’.

Sin embargo, el seguimiento de los recurso se pueden categorizar en: gastos
organizacionales, de socializacion (capacitacion y difusion) y de verificacion. Los datos,
siguiendo esta Idgica, muestran dos tendencias principales: un gasto promedio de 95, 000
pesos durante el periodo 2015-2021, asi como una redistribucion dirigida, en este aspecto
Marin (2023) explica, “el presupuesto se realiza por medio de propuestas junto con el paquete
de todas las administraciones, su ejecucion tiene algunas diferencias, pero lo que se busca es
dar prioridad al financiamiento de campafias o capacitaciones especificas”, ademas, en las
Unidades de Transparencia y, de la Coordinacion en Durango, se busca que “no existan

duplicados, por eso a veces se piensa que no hay financiamiento en un rubro pero lo que pasa
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es que se incorpora dentro de otros rubros que llevan finalmente al cumplimiento de la

obligacion”.
Tabla 18.
Distribucion del presupuesto
Durango 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Organizacion 7% 37% 1% 46% 10% 1% 49%
Capacitacion 0% 39% 0% 0% 12% 0% 0%
Difusién 93% 23% 93% 54% 79% 99% 51%
Vigilancia 0% 0% 6% 0% 0% 0% 0%
Zacatecas 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Organizacion 20% 20% 35% 40%  40% 40% 30%
Capacitacion 60% 60% 35% 30% 30% 30% 40%
Difusién 20% 20% 30% 30% 30% 30% 30%

Elaboracion del autor con informacion de: INAI (2023)

Indiscutiblemente, el financiamiento no se puede entender como un elemento
constante, por lo cual, se buscaron estrategias complementarias, “la disminucion de los
recursos se ha atenuado con el aprovechamiento de los recursos humanos a diferencia de
otros procesos de cambio politico en Durango, se conservd a la gran parte del personal del
instituto al mismo tiempo que se buscd el acompafiamiento de instituciones lo que permitio
que se pudieran cortar el presupuesto en rubros como la capacitacion” (Ramos, 2023). La
efectividad del presupuesto, sin embargo, no se determina por el nivel de recurso sino “por
la capacidad de ajuste y enfoque que tiene respecto al acomodamiento de los objetivos de los
organos garantes” (CS, 2023), en este orden se distinguen tres elementos que constituyen la

resiliencia del presupuesto (véase tabla 19).

Tabla 19.

Elementos constitutivos del Tesoro

Disponibilidad Complementario Concentracion Puntaje
Durango 1 2 2 0.83
Zacatecas 1 1 3 0.83

Elaboracion del autor
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La tabla nos permite considerar la constancia del presupuesto (0-1), la existencia de
fondos sustitutos (0-1) englobando la existencia de redes colaborativas, y concentracion (0-
3), en donde se consideran tres posibles escenarios, en el primero no existe una clara
distribucion, en el segundo, los recursos de concentran en gastos operativos, y tercero en el
que el financiamiento se concentra, en mas de un 50% en tareas de difusion y capacitacion.
Ello nos indica una equivalencia entre los dos estados que se puede interpretar como la
existencia de una capacidad adaptativa ya que, por ejemplo, Durango ha permitido tanto la
colaboracion como la estratificacion del gasto, sin embargo, esta proporcién es compensado
por el porcentaje mayoritario de gastos que Zacatecas establece para el fomento de la
socializacion y generacion de acuerdos, por consecuencia, los recursos, a partir de una

interpretacion descriptiva, se establecen como una constante.

3.4.2.4. Organizacion

La evolucioén de la transparencia se ha convertido en un “proyecto general”, que se constituye
a partir de la vision social y politica, el GA, en este sentido, se inserta como “un esquema de
gestion y de produccion de politicas puablicas dirigidas a la captacion y resolucion
colaborativa” (Lugo, 2023). Para ello, el Secretariado Técnico Local, se establece como una
figura modular ya que, es el instrumento de vinculacién interna e interorganizacional, por
tanto, “funge como una institucion deliberativa que procesa las solicitudes al tiempo que
deconstruye las posibles estrategias a seguir durante los diversos planes de trabajo” (Marin,
2023). Partiendo de este supuesto, sobresaltan tres principales propiedades explicativas de la

efectividad: formacion, disefio y vinculacién.

La formacion de los STL practicamente parte del proceso de seleccion de los
integrantes por convocatoria abierta, no obstante, tanto Zacatecas como Durango,
establecieron un programa piloto en el cual, los participantes fueron seleccionados por medio
de una invitacion, “el ejercicio no queria excluir a la sociedad civil, fue una estrategia
enfocada a la socializacion de la iniciativa disefiada a nivel federal, los participantes
centraron su atencion en proponer como vincular a los dos sectores... buscaron los
mecanismos ideales para no sobreponer los intereses de los actores” (Marin, 2023). En este
sentido, los integrantes se seleccionaron por medio de elecciones por voto directo, primero

de manera fisica y, posteriormente, el INAI facilité una plataforma electrénica.
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No obstante, las experiencias entre ambos estados tuvo ciertas variaciones pues,
Durango identifico una sobrerrepresentacion de las Asociaciones, por lo que se decidi6 que,
éstas sélo tuvieran un solo representante, brindando mayores posibilidades de seleccion a
aquellos ciudadanos que no se encontraban respaldados por una organizacion. A este

respecto, Perales (2013) comenta:

[...] apartir de experiencias pasadas en el que organizaciones muy grandes
como Coparmex, como colegios de profesionistas y demas acaparaban la
participacion porque finalmente se elegia a las y los representantes del
secretariado técnico a partir de una votacién secreta de manera fisica, en
una boleta, apuntaban los nombres de las personas que quedarian y emitian
su voto en una urna, pero era voto por persona. Entonces, las
organizaciones que tenian muchas mas representantes 0 personas,
finalmente eran quienes obtenian estos lugares en el secretariado, entonces
a partir de ahi se hizo también la propuesta de que fuera un voto por
organizacion independientemente del nimero de personas que estuvieran

en la organizacion, esa organizacion Unicamente iba a tener un voto.

Asimismo, se observaron ciertas adecuaciones a los roles asignados, tal es el caso del
Facilitador, pues si bien en un inicio la figura se introdujo, a propuesta de la Federacién de
Colegios de Profesionistas de Durango (FECOP), con la finalidad de enriquecer “la
representacion y participacion de los colegios y asociaciones de profesionistas” (STL, 2015a,
p. 8), posteriormente, esta adquiri6 un papel de regulacion por lo que se buscaba “una figura
neutral, con capacidad de analisis y sintesis” (STL, 2017, p. 14), procurando, incluso, que

perteneciera al &mbito académico o social.

En el estado de Zacatecas la seleccion fue caracterizada como un “procedimiento
cerrado” ya que, seglin se relata por Lugo (2023), los criterios no eran completamente claros,

“hubo remociones o cambios de los miembros y tampoco se supo. Incluso, durante los
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ejercicios se realizaron invitaciones a varias organizaciones de la sociedad civil para verificar
los compromisos, pero sucedié lo mismo, la falta de claridad llevé a que no se firmaran las
minutas y eventualmente cesara su participacion” (Lugo, 2023). No obstante, el
exparticipante aclara, “no fue un mal ejercicio, es la primera vez que se establece
comunicacion con la ciudadania y nos guste o no, si hubo una representacion dentro del

secretariado”.

La fase de disefio, en este orden, se centra en la estratificacion del Plan de Accion
Local, el cual fue el resultado de dos estrategias principales: la captacion de demandas y la
instrumentacién de los compromisos. Bajo el primer principio Durango creo la figura de
vocal, con la que se pretendia empoderar el papel del ciudadano no sélo atribuyéndoles una
facultad delegativa sino también deliberativa, por lo que, “los vocales incidieron bastante en
los procesos de negociacion porque estaban muy activos y activas, entonces justo lo que
buscabamos.... fue como que hacer el tema muy horizontal” (Perales, 2023), partiendo de
esa misma ldgica, en el tercer ejercicio se crearon los Comités Coordinadores, “con el
objetivo de sumar la participacion y pluralidad de diferentes actores que generen una mayor
apertura, donde los ciudadanos asuman un rol mas activo y colaborativo con las autoridades
publicas de las diferentes entidades” (STL, 2020, p. 15). La instrumentacion, en este sentido,
se baso en la ponderacion del impacto, la urgencia de resolucion y disponibilidad de accién
de las partes.

En el caso de Zacatecas, la organizacion se rigio bajo una “participacion indirecta”
pues, por medio de una convocatoria publica, se buscd atraer una serie de iniciativas
ciudadanas, mismas que, posteriormente, fueron expuestas ante los miembros del STL con
el objetivo de “esclarecer sus propositos, asi como observar sus relaciones con otras
iniciativas, el objeto era comprender las dimensiones que podian interrelacionarse, su
viabilidad y, sobre todo la alineacion que tenia con los compromisos de transparencia ya
establecidos” (Marin, 2023). La instrumentacion, por su parte, se baso en el disefio de una
metodologia que pondera (véase anexo 2): la temporalidad, beneficio social e innovacion,

misma que ha generado una serie de cuestionamientos pues, tal y como el CS (2023) indican:
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Uno de los retos que se ha observado en la formulacion de los objetivos y
compromisos es que se encuentran apegados a la agenda oficialista, quiero
decir, es importante que exista congruencia, afinidad politica, pero el
problema es que los compromisos no se aceptan como lo que generalmente
se debate, sino conforme a lo que ya se esta realizando, por ejemplo, se
hablaba mucho de las ventanillas para solicitar informacion, esto ya se
encuentra dentro de los reglamentos, también la metodologia hace que se
descarten tanto por la cuestion de tiempo, muchos de los problemas no
pueden ser solucionados a corto plazo, también cuando se habla de

innovacion, no es claro a qué se refieran. (CS, 2023)

Un tercer elemento relacionado con la efectividad de la organizacion es la vinculacion
interorganizacional, con la que se busca fomentar la participacion entre el 6rgano garante y
los sujetos obligados; la vinculacion externa, cuya finalidad se centra en el fomento de la
participacion ciudadana y; la vinculacion interinstitucional, descrita como la interferencia de
las agendas internacionales en el despliegue de los compromisos estatales. Bajo estos
supuestos, el 6rgano garante cumple con estas tres funciones por medio de los procesos de
“socializacion” dirigidos a la capacitacion del personal en materia de transparencia proactiva,
medios de impugnacion y controversias. Al mismo tiempo que, establece una serie de
camparfias para difundir informacion respecto a los medios y derechos que la ciudadania
tienes respecto al proceso de rendicion de cuentas.

En este sentido, el 6rgano garante se establece como una “estructura promotora” ya
que “la Unidad de Transparencia es la encarga de la facilitacion de la conjuncion
organizacional del STL” pero al mismo tiempo, funge como un agente de vinculacion pues,
“los avances, aceptabilidad e incluso, el alcance se determina a partir de la evaluacion que se
haga dentro de los 6rganos” (CS, 2023), en este sentido, Perales (2023) comenta, “como el

representante titular de sociedad civil también teniamos reuniones previas con esta persona
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para llegar a las sesiones del secretariado, del comité, pues ya como que con ciertos acuerdos.

Pero si también habia una chamba importante de cabildeo para lograr los consensos”.

A partir de esta concepcidn, se observan dos modelos organizacionales diferenciados,
en Zacatecas, la Unidad de Transparencia se ejecuta como el principal actor tanto en el
establecimiento organizacional como la determinacion de los compromisos, asi la integracion
de la agenda gir6 en torno a la “modernizacion de las instituciones publicas” a lineadas a los

compromisos establecidos en el seno de la Alianza para el Gobierno Abierto (STL, 2020).

Durango, por su parte, establecid la Coordinacion de Gobierno Abierto, teniendo
como finalidad “focalizar las actividades de apertura institucional no s6lo al cumplimiento
general de las obligaciones de transparencia sino fortalecer la proactividad [la cual] implica
conocer cuéles son las necesidades de la ciudadania y anticiparse a ello, sin embargo, para
lograrlo se necesita consultar a la misma, no puede haber proactividad sin participacion”
(Vergara, 2023), en otras palabras, planted un sistema flexible basado en “la atencion y
solucién colaborativa de los problemas publicos” (STL, 2017, p. 9), por lo que, la gestién de
la agenda permitié una mayor pluralidad de acciones.

Tabla 20.

Elementos constitutivos de la Organizacién

Vinculacion Vinculacion Vinculacion

Periodo Estado Eleccion Disefio Social Institucional  Externa Puntaje
2015- Durango 1 1 1 0 0 0.23
2018  Zacatecas 1 2 1 0 1 0.38
2019- Durango 2 3 3 1 2 0.85
2021  Zacatecas 1 1 1 0 1 0.31

Elaboracioén del autor

Partiendo de las bases anteriores, se establecen cinco categorias descriptivas de la
organizacion a: procesos electivos, programa de negociacion, vinculacion interna,
interorganizacional y externa. Bajo estos supuestos, la efectividad de la organizacion se
postula, en el mejor de los escenarios, cuando existen elecciones abiertas, es decir, cuando la
emision de votos se realizado de manera publica ya que esta forma, segun se aprecia en los

testimonios, permite, por un lado, la vigilancia del desenvolvimiento de los procesos
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electorales y, por el otro, poder garantizar el equilibrio representativo tanto de los actores

colectivos como individuales.

Asimismo, el disefio de la agenda fortalece a la organizacion por medio del
empoderamiento que se les da a los ciudadanos, asi, por ejemplo, se identifica que los
procesos suelen tener alcances limitados cuando su funcion es consultiva, en comparacion
cuando esta es directa y, por ende, inciden en la formalizacion y estratificacion de objetivos
particulares. Un tercer elemento asociado a la efectividad. se establece en los mecanismos de
retroalimentacion, en donde se engloban a los tres tipo de vinculacion, los cuales permiten,
en primera instancia, el enmarcamiento de los compromisos en la agenda y, en segundo,
socializar dicha agenda con los sujetos obligados especialmente al considerar que su

participacion es voluntaria.

3.4.3. Efectividad de la Institucionalidad Ejecutoria: categorias descriptivas

Indiscutiblemente uno de los parametros fundamentales se centra en la participacion
ciudadana (es decir, el lado de la demanda) en el proceso de rendicién de cuentas, en este
sentido, de acuerdo con datos de la Encuesta Nacional de Acceso a la Informacion Publica 'y
Proteccidn de datos personales (2016), el 48% de la poblacion mayor a 18 afios en Durango
conoce tanto a una institucion como a la ley de transparencia; en Zacatecas, el porcentaje se
establece en un 49%. En 2019, Durango mantuvo la misma proporcion porcentual, mientras
que Zacatecas registré un aumento, llegando a alcanzar el 51% de la poblacion encuestada.
Por su parte, segun la misma encuesta, de la poblacion que solicita informacién, en la region
centro-occidente el 83% reportd que encontro la informacion que buscaba; en la regién norte,
la cifra alcanzd el 85%. Lo cual, desde una perspectiva general, denota una base activa en

ambos estados para el fortalecimiento del estado de rendicion de cuentas.

Del lado de la oferta de la informacion, datos del Censo Nacional de Gobierno,
Seguridad Publica y Sistema Penitenciario Estatales 2020, muestra los instrumentos o
estrategias con las que cuenta cada estado de esquemas de capacitacion en materia de
transparencia, control interno y anticorrupcion. Quiza por la naturaleza misma de las
administraciones, las principales capacitaciones han girado en torno al cumplimiento de los

estandares regulativos de transparencia, asi como de las consecuencias por la violacion a las
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normativas de ética. Durango, contrariamente a lo esperado, ha tendido a la

profesionalizacion en materia de mecanismos reactivos externos de control de la corrupcion.
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Tabla 21.

Asesorias atendidas por las unidades de transparencia de los sujetos obligados, por nivel de gobierno y entidad federativa

Acceso a la informacion publica Proteccion de datos personales

Entidad  Sujeto Total
federativa obligado Via Via Medios Via Via Medios

Total . . . Otro Total . . . Otro
presencial telefonica electrdnicos presencial telefonica electronicos
2021
Durango " oder 7 4 3 1 0 0 3 2 0 0 1
Judicial
Zacatecas ~04¢" 6 3 1 1 1 0 3 0 1 2 0
Judicial
2020
Durango - od¢r 9 9 6 3 0 o0 0 0 0 0 o0
Judicial
Zacatecas "0U€T 343 337 4 0 332 1 6 3 0 3 0
Judicial

Elaboracion del autor con informacion del INEGI (2023)
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Por su parte, el Censo Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y
Proteccidn de Datos Personales Federal 2020 y 2021 indican mayores lazos de comunicacion entre
los 6rganos garantes y los sujetos obligados, especificamente, el Poder Judicial. Zacatecas, en este
sentido, destaca por el numero de las asesorias recibidas en 2020, con un total de 343. Durango,
por su parte ha tenido un nimero relativamente estable de 6 asesorias. En este sentido, se observa

el establecimiento de una serie de interconexiones entre participantes sociales e institucionales.

Basado en esta supuesto, la idea del GA, segun lo estipulado por el INAI, se constituye a
partir de la instrumentacion de la transparencia estipuladas desde una perspectiva gubernamental y
ciudadana. En el caso de la Transparencia desde la perspectiva gubernamental, se revisan aspectos
normativos del Acceso a la Informacién, la Transparencia Activa y los Datos Abiertos publicados
por los sujetos obligados, mientras que desde la perspectiva ciudadana se revisan aspectos sobre la
experiencia de los individuos en el Acceso a la Informacion y la Transparencia Proactiva. En el
caso de la participacion, cada perspectiva se compone de variables que miden qué tan sencillo y
efectivo es acercarse a los sujetos obligados (perspectiva ciudadana) y si existen canales para poder

con el objetivo anterior (perspectiva gubernamental) (Cejudo, 20223, p. 10).

Tabla 22.

Elementos vinculatorios del GA

Componentes del Gobierno Abierto

Transparencia Participacion

Acceso a la informacion Mecanismos (20%)
(50%) Actores (10%)

fubamamanial Transparencia Reactiva (20%) Funcionamiento (30%)

§ (oferta) Transparencia Proactiva (20% Formato (10%)

? Datos Abiertos (10%) Seguimiento (30%)

&

E Disponibilidad (25%) Meétodo (20%)
Ciudadana Claridad (25%) Recepcion (30%)
(demanda) Completitud (25%,) Activacion (30%)

Celeridad (25%) Celeridad (20%)
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Siguiendo esta l6gica, los datos correspondientes a los afios de 2017, 2019 y 2021, existid
un promedio del indice general de 0.46, teniendo una tendencia regresiva pues, si bien, en 2019
hubo un aumento del indice de 0.13, para 2021, este disminuyo6 en 0.04 puntos porcentuales. Asi
los retos que se han enfrentado, segln los propios informes del INAI, se resumen en tres aspectos
fundamentales. En primer lugar, en estandarizar el acceso a la informacion entre todos los sujetos
obligados y evitar comportamientos institucionales que demoren la entrega de informacion

solicitada por particulares.

En segundo lugar, se indica la existencia de mecanismos diferenciados en la canalizacion
de la participacion de la ciudadania pues, los medios que ofrecen los sujetos obligados para
incorporar a la ciudadania en la toma de decisiones son dispersos Yy, en general, poco eficaces. El
aspecto mas relevante en este tema radica en la dificultad que enfrentan los ciudadanos para activar
los mecanismos de participacion existentes. En tercer lugar, se revela un desafio clave que deberan
encarar sujetos obligados e integrantes del SNT para cerrar brechas en materia de transparencia y
participacion entre tipos diferenciados de sujetos obligados con caracteristicas, dindmicas y l6gicas

particulares.

Gréfica 3.

Evolucién del GA
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Elaboracion del autor con informacion de: Cejudo (2018b, 2022a)

No obstante, aun frente a estos obstaculos, se observa la existencia de bases institucionales
operacionales (véase grafica 1.) ya que, “poco mas de 3,600 solicitudes de informacion realizadas

por el propio INAI-CIDE, 83% fueron respondidas y en 70% de ellas los sujetos obligados
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brindaron informacion completa” (Cejudo, 2018b, p. 15). Incluso, al analizar con mayor detalle el
Subindice de Transparencia, se encuentra que el acceso a la informacién y la posibilidad de que
los ciudadanos obtengan informacion sobre temas especificos de politica publica que afectan su
vida cotidiana son los elementos mas robustos en materia de Gobierno Abierto en nuestro pais. En
este sentido, en casi cualquier sujeto obligado, es posible encontrar una forma de hacer una
solicitud, que habréa un responsable de procesarla, que conocera el mecanismo para hacerlo y los

tiempos que debe cumplir y que, al final del proceso, el ciudadano recibira informacion completa.

3.4.3.1. Instrumentos de transparencia desde la perspectiva gubernamental

La Métrica utiliza el subindice de Transparencia desde la perspectiva gubernamental (TG), el cual,
se compone de Acceso a la informacion, Transparencia Activa y Datos Abiertos. Bajo el primer
rubro, existio un incremento del 100% en Durango respecto de 2017 a 2019. Durante el mismo
periodo, Zacatecas registrd un aumento del 52%. Mientras que, para el lapso de 2019 a 2021,
Zacatecas tuvo el mismo indice, Durango, registr6 un ligero descenso de 2%. Lo cual, muestra que
ambos estados han tenido un indice por debajo de la media de 0.8. Los incrementos, por su parte,

se asocian a la homologacion de las leyes en materia de transparencia.

Gréfica 4.

Disponibilidad de informacion
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Elaboracion del autor con informacion de: Cejudo (2018b, 2022a)

El componente de Transparencia Activa (TA) evalla la medida en la que los sujetos

obligados publican la informacién a la que, por ley, estan obligados. Durante el primer periodo,
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siguiendo la tendencia anterior, registraron un incremento del 61% por parte de Durango y del 90%
por parte de Zacatecas. Sin embargo, en el periodo posterior, Zacatecas tuvo un decrecimiento del
13%; en contraste, Durango, logro incrementar el subindice en 18%, manteniendo un promedio
general de 18 puntos porcentuales. A nivel macro, las puntuaciones mas altas corresponden a los
organismos autonomos (0.80) y a los descentralizados (0.78); las més bajas a los sindicatos (0.35)
y a los partidos politicos (0.46).

Grafica b.

Transparencia Activa
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Elaboracién del autor con informacion de: Cejudo (2018b, 2022a)

El componente de Datos Abiertos mide si la informacion que el sujeto obligado hace
disponible en el sitio web www.datos.gob.mx, o mediante otra fuente localizable con una bldsqueda
en Google. En este escenario, ambos estados han presentado resultados negativos dado que ninguno
cuenta con una estructura, por lo cual, Zacatecas ha tenido un puntaje de cero en ambos periodos
de estudio. Durango, por su parte, solo logré incrementar en 0.05 puntos porcentuales. Incremento
que puede ligarse a la publicacion de ciertos reportes en paginas diversas. Esto significa que los
sujetos obligados en realidad no estan divulgando datos abiertos, sino una tabla que reporta la
informacion que por ley ya estan obligados a hacer publica.

Aunado a ello, se desarrollé el subindice de Transparencia desde la perspectiva ciudadana
(TC) que busca medir la facilidad con la que la ciudadania recibe informacion en posesién del
sujeto obligado. Para ello, retoma los principios de Acceso a la Informacion y Transparencia
proactiva. El componente de Acceso a la Informacion se encarga de medir la calidad de la respuesta
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que recibe una persona al solicitar informacion de los sujetos obligados y, a su vez, la rapidez con
la que ésta se obtiene. Las variables de completitud, claridad y celeridad son las que conforman

este componente.

Grafica 6.
Transparencia desde la perspectiva ciudadana
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Elaboracion del autor con informacion de: Cejudo (2018b, 2022a)

Durante el periodo de 2017 a 2019, Durango se caracterizd por atender con una mayor
celeridad y claridad a las solicitudes de informacidn, teniendo un incremento del 19%, mientras
que Zacatecas sélo obtuvo un incremento del 5%. Ambos, sin embargo, tal y como se observa en
la gréfica tuvieron un decremento del 9% y 5%, respectivamente. Los datos arrojan, que Zacatecas
tarda en promedio 22 dias en responder, Durango lo hace en 20, posicionandose por encima del

promedio correspondiente a 25 dias.
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Gréfica 7.

Transparencia Proactiva
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Elaboracion del autor con informacion de: Cejudo (2018b, 2022a)

Para medir el componente de Transparencia Proactiva (TP) se evalta qué tan facil es para
las personas encontrar informacion de relevancia para su vida cotidiana, ain si esta no forma parte
de las obligaciones de los sujetos. En este rubro (véase grafica 7), ambos estados se posicionaron
en los primeros 15 lugares, destaca el caso de Durango logré incrementar del primer al segundo
periodo en 9%, por lo que, de ser el ultimo lugar en el indice en 2019, pas6 a la posicion 13 en
2021. Zacatecas contrariamente ha presentado un decremento paulatino pasando de 0.63 a 0.37, es
decir, una disminucion del 41%. No obstante, de manera general, se observa que todos los sujetos
mantienen un desarrollo deficiente, teniendo un promedio general de 0.51, segun el indice.

3.4.3.2. Instrumentos de participacion

La dimension de Participacion Ciudadana busca conocer los mecanismos formales mediante los
cuales la ciudadania puede incidir en la toma de decisiones publicas, asi como la posibilidad que
tiene para hacerlo a través de métodos de contacto tradicionales. El subindice de Participacion
desde la perspectiva gubernamental (PG) evalla la existencia y funcionamiento de los mecanismos
de participacién ciudadana reportados por los sujetos obligados en la PNT. El indice, si bien,
muestra un incremento para ambos estados en un 121 por ciento en Durango y del 22 por ciento en
Zacatecas, ambos presentan debilidades en la capacidad de seguimiento de la activacion y

seguimiento de los canales supuestamente existentes, es decir, no es posible comprobar si
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realmente lo que ahi ocurre realmente incide en la toma de decisiones o en la puesta en marcha de

acciones concretas por parte de los sujetos obligados que los implementan.

Grafica 8.

Mecanismos de participacion
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Elaboracion del autor con informacion de: Cejudo (2018b, 2022a)

En el subindice de Participacién desde la perspectiva ciudadana (PC) se califica la
posibilidad que tiene la ciudadania de incidir en los procesos de toma de decision de los sujetos
obligados. En este sentido, se reporta que, para el afio de 2019, durango obtuvo un indice de 0.53,
y para 2021, 0.43. Es decir, un decremento de aproximadamente el 10%. Zacatecas, por su parte,
tuvo un registro del 0.61 y 0.42, lo que infiere, de la misma manera, un decrecimiento del 31%.
Hecho que plantea dos principales retos. Por un lado, conocer cuéles son las limitaciones para el
acceso a los canales de comunicacion, y por el otro, la capacidad de seguimiento y captacion, tal y

como se muestra en el subindice anterior.
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Gréfica 9.
Activacion de canales de comunicacion
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Elaboracion del autor con informacion de: Cejudo (2018b, 2022a)

En sintesis, la gran mayoria de los sujetos obligados tuvo métodos de contacto y poco mas
de la mitad contestd en algun punto, no obstante, fue necesario insistir para obtener una respuesta
de su parte y ésta no necesariamente implicé la activacion de un mecanismo de participacion, pues
en total, solo en el 24% de las interacciones con los sujetos obligados pertenecientes del Poder

Judicial se logro incidir en sus procesos de toma de decision.
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Conclusiones

El Gobierno Abierto se ha convertido en uno de los ejes mas sobresalientes en la agenda politica
nacional e internacional, no obstante, esta euforia, méas alla de generar una serie de consensos, en
realidad, ha iniciado una serie de debates sobre las bases y fundamentos que sustentan las
debilidades de su institucionalizacion. En este escenario, la presente investigacion planteé como
objetivo general analizar los factores que, desde la perspectiva de la Ciencia Politica, explican la
efectividad de su implementacién. Lo cual, nos permite, por un lado, abstraer las bases generales
de su funcionamiento y, por el otro, delimitar la forma en la que su instauracién canaliza tanto los

avances como retrocesos.

De esta forma, en el primer capitulo, se describio la evolucion de la configuracion del GA
en México, lo cual, en primera instancia, demostr6é que esta iniciativa busca, de manera general,
una realineacion del rol de la ciudadania en la toma de decisiones pues, si bien esta tarea no se
habia cuestionado desde la emergencia de los estados-nacion ya que la sistematizacién de la
democracia como modelo politico habia permitido la harmonizacion de intereses bajo la ldgica de
la representacion delegativa, desde finales de la década de los ochenta del siglo pasado, surgié una
serie de sublevaciones y disconformidades, dando inicio a lo que se ha denominado como la “crisis

de la democracia”.

Sin embargo, al observar los distintos indicadores que van desde la legalidad de las
elecciones hasta la consolidacion del Estado de Derecho, se deduce que el problema de la
democracia no es la democracia en si misma, sino la desarticulacion de los “ideales politicos”, o la
busqueda de ellos, en la construccion de la institucionalidad politica, dando como resultado altos
indices de secrecia, asi como de corrupcién. Hecho que cuestiond la segmentacion de
representantes y representados, creando un nuevo imperativo para buscar nuevos puntos de
interconexion que permitieran revertir la tendencia de distorsion, en otras palabras, se busca la

relocalizacién de la autoridad en contextos y problemas especificos.

Bajo este contexto, emerge la “idea de GA”, y se menciona idea ya que, el término ha hecho
alusion a diversos elementos que abarca desde el acceso a la informacidn hasta el fomento de la
innovacion tecnologica. Asi, se puede rastrear su primera aparicién durante los afios cincuenta, en

los debates sobre el acceso a la informacidn pablica, surgida en los Estados Unidos, mientras que,
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su configuracion institucional emerge en 2007, tras el inicio de la administracion de Barack Obama
en ese mismo pais. Estos saltos en el tiempo plantean diversos cuestionamientos que van desde
conocer qué es el GA, qué elementos lo componen, como se interrelacionan sus partes y, sobre
todo, en que condiciones favorece la realineacion de la participacion ciudadana en la esfera
gubernamental. En México se puede considerar que dicha iniciativa es la sintesis de tres

movimientos sociales: transparencia, gestion electronica y rendicion de cuentas.

La transparencia, indiscutiblemente, es el pilar fundamental del GA y, especificamente. el
acceso a la informacion publica pues, es el eje rector que determinara la manera en que la
ciudadania podra obtener la informacion de su interés. De esta manera, se identifican tres olas de
transparencia: reactiva, proactiva y focalizada. La primera engloba aquella informacién que deberé
ser publica por mandato juridico; la segunda refiere a la publicacion de actividades de las distintas
autoridades que pueden servir para una evaluacion del desempefio y; la tercera engloba a aquellos

datos que la ciudadania solicita a partir de intereses particulares o necesidades sociales.

No obstante, estas transformaciones se han ido constituyendo de forma complementaria. a
partir de la demarcacion de determinadas normativas y procedimientos. Las primeras dos fases, por
ejemplo, fueron el resultado del establecimiento tanto de la informacién que debe ser publica por
mandato juridico como por los requisitos necesarios para solicitar informacion. La tercera fase se
constituye especificamente a partir del establecimiento de los criterios de calidad, asi como las
responsabilidades generales y especificas que cada sujeto obligado tiene de forma particular. Bajo
esta ldgica, se distingue la transparencia gubernamental, entendida como la disponibilidad de la
informacion referente a la capacidad institucional, asi como resultados de las acciones de gobierno
y; la transparencia ciudadana, la cual, refiere a la solicitud de informacion que, por un lado,
cuestiona el proceso de toma de decisiones y, por el otro, codifica diversos segmentos de

informacidn para la resolucion de problemas.

El segundo proceso constitutivo del GA se presenta con la digitalizacion de la
administracion electronica, la cual, siguiendo la misma tendencia, ha tenido diversas fases
evolutivas que comienzan con la captura masiva de informacion en bases de datos, la regularizacion
de actividades gubernamentales por medio de softwares y, por medio de la masificacion de la
comunicacion. Para ello, las estrategias de gobierno desde el afio 2001 al 2021 se sustentaron en la
construccion de bases de datos abiertas, sin embargo, estas se han alineado, al concepto de la
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proactividad, con lo que se han desarrollado plataformas mas interactivas como lo ha sido la

Plataforma Nacional de Transparencia.

Por su parte, el tercer elemento constitutivo se centra en la participacion ciudadana, la cual,
busca configurar, desde una perspectiva técnica, la racionalidad del proceso de socializacién de un
problema publico, es decir, busca extraer la forma en la que se conceptualiza un determinado
fendmeno, asi como los mecanismos que éste puede ser abordado. En este orden, el principio de
participacion busca empoderar al ciudadano en el proceso de toma de decisiones y, especificamente
le dota un papel directivo para fomentar el uso de su derecho a saber, con la finalidad de fomentar

a la rendicion de cuentas.

Si bien es cierto que este ultimo concepto refiere la asuncion de la responsabilidad de los
actos emprendidos por parte de funcionarios y politicos, asi como a una légica de “lo correcto y
legal”, al revisar las caracteristicas tanto tedricas como practicas que se han asociado al GA, el
concepto, en realidad, se asocia al fortalecimiento de la calidad de los procesos gubernamentales,
cuya operacionalizacién se ha enfocado en identificar el estado de la provision de bienes pablicos
a partir de la satisfaccion de las expectativas (calidad de resultados), el disfrute extensivo de
equidad politica y libertad (cualidad del contenido), asi como la legalidad del propio proceso de

toma de decisiones (calidad procesal).
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Esquema 3.

Estructura funcional del GA a nivel subnacional

Fasel. Fase2. Fase3.
Negociacion Diseno Ejecucion

Sujetos
Ohbligadas Transparencia
Gubernamental

Supervision

Rendicion de
Transparencia —p Cuentas

. L Proactiva
Organas Negociacion
Earantes

'\ saciedad
Supervision Civil @

Derecho a saber

Elaboracion del autor

En este orden, tal y como se representa en la ilustracion I, el GA debe entenderse como un
dispositivo intermedio de comunicacion que se deriva de una serie de decisiones y acciones de
cocreacion que buscan el fortalecimiento del estado de rendicion de cuentas. EI GA, por tanto, no
es un objeto dado en si mismo, sino que se cimenta a partir de un conjunto de fases reiterativas
derivadas de las negociaciones en el que, por un lado, se empodera tanto a la ciudadania como a
los sujetos obligados, y por el otro, se institucionaliza e instrumenta una serie de compromisos bajo

un procesos de negociacion continuo.

Partiendo de este supuesto, en el segundo capitulo se plantea el objetivo de identificar, desde
la Ciencia Politica, los factores que explican la efectividad de las Politicas Publicas. El término de
Politica Publica se ha usado, tanto en el campo académico como gubernamental, de manera
indistinta, por lo que proliferan definiciones, esquemas y modelos analiticos. Al hacer una revisién
general de su estudio se encontrd que se ha conceptualizado tanto como una variable independiente
como dependiente. Bajo su primera acepcion, se le considera como un elemento autobnomo que

explica el desarrollo de un problema especifico, por ejemplo, la politica de medio ambiente es
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considerada como la explicacion de los niveles de contaminacion del aire, las politicas de género
basan su interés en la disminucion de las desigualdades etcétera y, por ende, se utiliza como un

mecanismo de legitimacion del estado.

Las politicas como variable dependiente, en contraposicion, no son consideradas
autonomas, por lo que se busca identificar qué elementos determinan los distintos niveles de
actividad. Es decir, segmentan un problema a partir de un conjunto de actividades que se
encuentran sujetas a un contexto. Ello implica, segun se documenta, el entendimiento de las
politicas ya no como un componente de legitimidad del estado, sino mas bien como un instrumento
que advierte la funcionalidad de una serie de recursos, considerados como acciones de gobierno.
Lo cual, permite, por un lado, conceptualizarlas como una unidad de estudio, y el por otro, indagar

sobre los factores que repercuten en sus distintos niveles de desarrollo.

Desde esta perspectiva, se propone definir a las politicas publicas como el conjunto de
acuerdos que resultan de las interacciones entre actores que buscan solucionar una situacion
considerada como probleméatica a partir del despliegue de una serie de instrumentos
organizacionales y financieros. Concepcion que permite englobar tres elementos importantes:
interacciones, entendidas como el conjunto de negociaciones entre diversos actores que no sélo
pertenecen al &rea gubernamental; acciones, referidas como la ejecucion de una serie de decisiones
derivadas de procesos de consenso e; instrumentos, enmarcadas en una asociacion de recursos,

herramientas y estrategias concernientes a aspectos tanto econémicos como organizacionales.

Los procesos, bajo esta logica, fungen como un elemento fundamental ya que estos
identifican como la interrelacion de estos tres elementos codifican la efectividad. Asi, el Ciclo de
Politicas sirvio, en primera instancia, como un marco analitico segmentado pues se abordaron una
serie de fases, pero mas alld de fungir como un todo, captaron ciertas partes para explicar su
desarrollo. En cambio, la implementacion busco la interrelacion de estas fases, asi como la forma
en la que éstas condiciona la aplicabilidad tanto de los objetivos como de los recursos en un
contexto determinado. Por lo que, al abstraer estos modelos se observa, por un lado, la existencia

de niveles de andlisis y, por el otro, las fases analiticas.

Bajo la primera premisa, se identifican tres niveles: macro, meso y microestructural. En el

primero, se encuentra el conjunto institucional, generalmente de orden juridico, que denota las
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estructuras gubernamentales de los procesos de toma de decision de un determinado estado. El

segundo refiere al nivel en el que resalta el rol que tienen los grupos de presion, partidos politicos,

actores no gubernamentales e, incluso, empresas transnacionales e internacionales; mientras que el

micro, se identifica la condensacion de los dos procesos anteriores, en una serie de instrumentos

cuyas caracteristicas van desde cuestiones presupuestales hasta organizacionales.

De esta manera, se entiende a la implementaciébn como un proceso generalizado que

involucra una serie de interacciones formales e informales que se moldean a partir de una

superestructura y, cuyo accionar se delimita por una serie de instrumentos cuya funcionalidad, a su

vez, permite el desarrollo de relaciones de retroalimentacion. En este sentido, no debe

conceptualizarse como un procedimiento compuesto de fases procedimentales en la que una

prosigue a la otra, sino como un proceso continuo que se estratifica a partir de tres etapas:

negociacion, disefio y ejecucion (véase esquema 1).

Esquema 4.

Etapas analiticas del proceso de implementacion
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Elaboracioén del autor

La primera se integra de las estrategias de captacion que se compone de los mecanismos

institucionales, formales e informales, con los que se configura una agenda politica y, por ende,
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donde se determina quiénes participan (estrategia de procesos) y bajo qué mecanismo (estrategia
de disefio). La etapa de disefio, por su parte, integra tanto como objetivos como planes de accion,
cuyo analisis se centra en determinar la coherencia existente entre los mismos. La etapa de
Ejecucion, por su parte, se basa en observar la autonomia entendida a partir de la serie de
interrelaciones internas y externas que se han desarrollado a lo largo del tiempo. En este sentido,
se conceptualiza como la capacidad de autorregulacion que los directores o implementadores tienen

para ajustar los instrumentos.

A partir de dicha estructuracion, el Neoinstitucionalismo, como elemento tedrico, se inserta
para realizar ciertas predicciones sobre el funcionamiento de los niveles anteriormente descritos,
asi por ejemplo, el enfoque historico, permite definir como la evolucion de las instituciones
condicionan el accionar tanto de los agentes burocraticos, asi como la determinacion de la
capacidad de incidencia que tienen los actores no gubernamentales, de ahi que sobresalga el
concepto de capital institucional integrada tanto por estrategias de negociacién como de
codificacion. Las primeras se enfocan al fortalecimiento del sistema de interaccion y colaboracion,
mientras que las segundas delimitan bajo qué criterios se han institucionalizado los objetivos.
Partiendo de ello, asume que, un marco institucional solido, entendida como capacidad

institucional, es aquel que fundamenta su accionar por medio de redes de retroalimentacion.

El institucionalismo socioldgico, siguiendo este argumento, funge como esta teoria que
abstrae cdmo se socializa un interés, es decir, como los discursos, los intereses, asi como las propias
capacidades se sintetizan de tal forma que logran que se formen ciertos espacios configurativos de
objetivos politicos. Es decir, predice bajo qué circunstancias, se puede observar el desarrollo de un
espacio politico amplio o, en su defecto, que el esfuerzo no logre concretizarse de manera
especifica. De esta manera, el “encuadramiento del problema”, es decir, la forma en la que se
entiende un fendmeno dado determina que objetivos se establecen y mediante qué estrategias, asi
entre mayor convergencia de opiniones, mayores seran la posibilidades de obtener una coherencia
en el disefio, sin embargo, este supuesto no se deriva simplemente de los procesos deliberativos,
sino también de las condicionalidades que se establezcan por la naturaleza misma de las

instituciones.

En este orden, la efectividad de las politicas se encuentra estipulada por la coherente

articulacion entre las interacciones, los acuerdos y los instrumentos, operacionalizadas a partir de
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las estrategias de captacion, compuestas por las variables de agencia o direccion; estrategias de
integracion, basado en el supuesto de adaptabilidad instrumental y, finalmente, de la ejecucion,
marcada por la variable de autonomia interna y niveles de dependencia. Siguiendo esta ldgica, se
identifican los siguientes supuestos: los niveles de independencia, tanto interna como externa, seran
los determinantes en vincular los niveles de cooperacion tanto en la fase de formulacion como
ejecucion por lo que, entre mayor autonomia, mayores probabilidades de instaurar mecanismos de
coordinacion. La capacidad de agencia se derivara de los niveles de socializacion de los objetivos,
por un lado, y su vinculacion con las normativas institucionales, por el otro. La adaptabilidad
instrumental, por su parte, dependera de la capacidad de coordinar las metas y estrategias durante
las tres etapas de implementacion.

Partiendo de esta escenario, en el tercer capitulo se comparar la forma en las que se ha
implementado la Politica de Gobierno Abierto en el Poder Judicial de Zacatecas y Durango. Para
ello, la primera vertiente de analisis se impuso por medio de la delimitacion de la capacidad
institucional del Poder Judicial. De esta manera, se observa que, desde la época colonial, se habia
propulsado la instauracion de dicho poder, sin embargo, aun frente a los constantes cambios
constitucionales surgidos en el siglo XX, no se estipularon claramente los mecanismos que
regularian su funcionamiento, lo cual, derivo en la sistematizacion de un conjunto de reglas
informales, en donde, jueces y magistrados conducian su accionar por medio de intereses incluso
“privados”. Especialmente al considerar que el inico mecanismo de vigilancia que predominaba

era el imperativo de impedir las revueltas en contra del régimen imperante.

Paradojicamente, las posteriores reformas no atendieron dichos sesgos estructurales, sino
mas bien, se centraron en los desafios organizacionales, en lo general, y, en la distribucion del
poder entre el Ejecutivo y Legislativo, en lo particular. Por tanto, se infiere que, pese a la existencia
de un sistema de divisién de poderes, la construccion del Sistema Judicial, en realidad, ha sido el
resultado de una serie de negociaciones entre el poder legislativo y ejecutivo, cuya demarcacion se
encuentra en las maltiples reformas realizadas tanto a la forma de seleccion de los magistrados
como a la duracion del cargo, lo cual, como se ha indicado en el tercer capitulo, obedece a la

distribucion de un equilibrio (no division propiamente dicha) de poder.

Bajo esta logica, el Poder Judicial se ha encontrado inmerso en tension constante derivada
de la fragmentacion del sistema politico, en donde, entre mayor polarizacion partidaria, mayores
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seran las fricciones entre el Poder Judicial y el Ejecutivo, al mismo tiempo que las posibilidades
de reforma disminuyen. No obstante, dicho supuesto se encuentra modulado por elementos de lo
que, anteriormente se ha conceptualizado como, autonomia interna, es decir, por la presencia de
instrumentos que fortalecen su accionar que van desde el control de la constitucionalidad hasta la

existencia de 6rganos especializados.

Basados en estos supuestos, ambos Estados poseen un independencia institucional
moderada (véase tabla 11 y 12), no obstante, Zacatecas ha logrado implementar una mayor
complementariedad entre los factores internos y externos, lo cual, al menos desde una perspectiva
tedrica, nos permite asumir que, frente a un contexto de negociacion posee mejores atributos para
deliberar e integrar los compromisos de politica asumidos en la negociacion. Durango, bajo esta
I6gica, tiende a poseer los atributos suficientes para realizar dichas actividades, sin embargo, la
falta de certidumbre sobre la asignacion de presupuesto, asi como la duracion de los magistrados,

genera que la probabilidad de seguimiento e institucionalizacion disminuya.

Ante este contexto, las negociaciones y el disefio de la agenda, nos permite demarcar los
instrumentos de gobernabilidad. Los cuales se instauraron mediante un modelo de implementacién
de “provision publica con vigilancia”, es decir, se “utilizan los recursos de la organizacion
gubernamental para proveer los bienes y servicios, combinado con la manipulacion de una red de
actores a través de la distribucion y despliegue de informacion” (Howlett, 2004, p. 10). Para ello,
se habilit6 a los 6rganos garantes fungir como una estructura promotora que vinculara tanto a los
sujetos obligados como a la ciudadania. No obstante, la estructura organizacional se rige por légicas

diferenciadas.

Durango, por un lado, implementd un sistema con una ldgica deliberativa, en la cual, en
primer lugar, se permitid la participacién ciudadana en los procesos de seleccion de los miembros
del STL, asi como de la negociacion, disefio y evaluacion de los compromisos asumidos y, en
segundo, crearon dos figuras sobresalientes: los Comités de Coordinacion y los Vocales. La
integracion de estos dos instrumentos facilitd, por un lado, el fortalecimiento de la enmarcacion de
los diversos discursos en objetivos especificos, y por el otro, en el fortalecimiento de las
capacidades del Facilitador para negociar tanto con los 6rganos garantes como con los sujetos

obligados, el STL, en este escenario, fungié como un mediador de los procesos de negociacion de
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disefio. Tendencia que reforzo al crear la Coordinacién de Gobierno Abierto dentro del propio

IDAIP, lo cual, puede entenderse como la sistematizacion de un nuevo esquema organizacional.

Zacatecas, por otro lado, se rigié bajo un sistema consultivo, la participacion de la
ciudadania se centré en la eleccion de los miembros del STL y la exposicion de algunas propuestas.
Bajo dicho modelo, los miembros del STL jugaron el rol central, ya que fueron los encargados de
delimitar las propuestas, asi como los mecanismos e seguimiento. Si bien, surgieron algunas
propuestas para fortalecer la participacion a través de la figura de los observadores y evaluadores
externos, su integracién no tuvo una incidencia en la redaccion o disefio de los compromisos sino
mas bien, fueron invitados para detectar la viabilidad de los compromisos segun lo estipulado, en
primer instancia, y constatar la participacion de los miembros del STL, en segundo lugar.

Indiscutiblemente, estos sistemas diferenciados tuvieron una incidencia en el disefio de la
agenda. Durango, por ejemplo, estratifico los planes de trabajo mediante: fiscalizacion, apertura
gubernamental e innovacién. Los dos primeros lograron institucionalizarse, es decir, lograron una
consistencia entre instrumentos y objetivos, mientras que el tercero se enmarco en un proceso de
transversalizacion (mainstreaming), por lo que, se desarrollaron herramientas consistentes pero
objetivos inconsistentes, no obstante, cabe destacar que, las iniciativas englobadas en estos rubros
no pretendieron reformular los procesos organizacionales, sino méas bien acceder a informacion

que permitiera proponer estrategias por lo que, se esperaria que los objetivos fueran diferentes.

La agenda en Zacatecas tuvo, de igual forma, una esquematizacién diferenciada pues, sus
principales estrategias giraron en torno a la fiscalizacion, por lo que, al observar las iniciativas
planteadas, éstas tuvieron una forma de integracion “armonizada” ya que establecieron
instrumentos objetivos inconsistentes. Este supuesto no quiere decir que los planes de trabajo hayan
sido un fracaso, sino que no lograron modificarse las lineas organizacionales imperantes, pues los
compromisos se asumieron bajo las normativas ya vigentes, en palabras mas simples, se

estandarizaron.
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Grafica 10.

Comparacion de la percepcion de Integracion Politica
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compromisos

o

w

N

-

mDurango H Zacatecas

Elaboracion del autor

Bajo estos parametros (véase grafica 10), el 83% considera que ambos estados lograron
fomentar la participacion, por medio de las campafas de informacion. En Zacatecas, el 17 %
restante considera que existen fallas importantes respecto a la inclusion de participacion tanto en
las negociaciones como en el disefio ya que, de acuerdo con Hernandez (2023), “hay un gran interés
de la ciudadania, pero esta se presenta preferentemente en el envio de propuestas
[consecuentemente] se debe buscar incrementar la participacién ciudadana al menos para
diversificar los compromisos de las agendas”. Siguiendo estos supuestos, la percepcion de
integracion en Zacatecas se considerd en un 67% como media ya que, de acuerdo con Hernandez
(2013):

La exposicion de las propuestas no genera un proceso de cocreacion porque
puede simplemente desecharse, cuando se acepta tampoco se garantiza que se
implemente de la manera que se ha solicitado... yo propuse que se implementara
la apertura de las sentencias de los tribunales para medir su capacidad de
respuesta, pero como ésta ya se encuentra dentro de sus obligaciones, fue

desechada, [entonces] no puede participar ni en la exposicion.
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Respecto a la coherencia de los compromisos, el 67% considera que son bajamente
coherentes y el 33% los clasificé en un rango medio. Entre las principales deficiencias sefialadas
se encuentra la rigidez de la metodologia de la evaluacion que “promueve su alineacion a una
agenda central” (Hernandez, 2013), al mismo tiempo que se estimula una tipologia especifica de
compromisos, de esta manera, de acuerdo con Marin (2023), la inclusién de los compromisos se
centra en la estrategia de fiscalizacion por lo que, “las bases de instrumentacion no son divergentes
en el sentido general, pero hay una alineacion que hace ver que existe una congruencia del objetivo

pese a que la idea haya sido diferente a la expuesta al comienzo del ejercicio”.

En Durango, la I6gica deliberativa del modelo de implementacion se ha ligado a una mayor
percepcién de integracion de objetivos (véase grafica 1), en donde, el 83% considera que los
mecanismos institucionales han tenido una participacién altamente inclusiva y el 17% los califica
como medianamente inclusiva. En este aspecto, Peralta (2023) aclara que, al inicio de los ejercicios,
los miembros electos pertenecian a grandes asociaciones civiles por lo que se solicitdé que sélo
hubiera un representante por cada asociacién y, por consecuencia, un solo voto, permitiendo la
inclusion de personas fisicas, asi como la eliminacion de la sobrerepresentacion observada
inicialmente. Respecto a la coherencia de los objetivos establecidos, la totalidad de los

entrevistados considerd que existe una consistencia entre 1os objetivos y los instrumentos.
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Gréfica 11.

Relacion entre organizacion y efectividad del GA
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Grafica 12.

Relacion entre organizacion y efectividad del
GA en Zacatecas
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Bajo dicho supuesto, la autoridad y las condiciones de gobernabilidad de los STL seran los
factores que explicaran la efectividad de la implementacion pues, tal y como se muestra en la
gréfica 12 y 13, existe una tendencia similar entre la evaluacién de la organizacién y los resultados
de la métrica de GA. Partiendo de dicho supuesto, es importante distinguir los centros de autoridad
que se enmarcan en operacional (vinculacion interna) y directiva (vinculacion externa). La
autoridad operacional refiere a aquel individuo o grupo de individuos, que tiene como funcion el

“encuadramiento de los diversos intereses” en compromisos tangibles, para ello, la
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profesionalizacion y la moderacion politica se establecen como los atributos que fortalecen a la
autoridad ya que, de acuerdo con Hernandez (2023), estos dos elementos logran entretejer lo que

es posible institucionalmente y lo que se necesita socialmente.

La autoridad directiva, por su parte, hace referencia a los participantes en las
negociaciones, los cuales, siguiendo la l6gica anterior, centran su principal atributo en la
moderacion pues, tal y como comenta Perales (2023), “cuando tienes una sociedad civil no
moderada, una sociedad civil mas bien critica, una sociedad civil mas bien reactiva, una sociedad
civil gue no considera la colaboracion como una parte de su funcién”, los proyectos deliberativos
no funcionan. Por su parte, la organizacion de los STL, han optado por el establecimiento tanto de
estrategias de procesos similares, es decir, el fomento de la participacion por medio de la
socializacion del “derecho a saber”, por un lado, y la capacitacion a la ciudadania respecto al uso
de la Plataforma Nacional, por el otro. En este orden, lo que hace mas o menos efectiva la

implementacidn es la integracion de la participacion, de los objetivos y de los instrumentos.

Tabla 23.

Elementos constitutivos de la efectividad

Categoria Componente Durango Zacatecas
o Registro en plataforma 1 1
Elementos constitutivos
de Nodalidad Coleccion de datos 2 3
Estandarizacién de datos 0 1
Elementos Titularidad 1 2
Constitutivos de la Capacidad de incidencia 2 1
Autoridad Temporalidad directiva 1 0
Disponibilidad 1 1
Elementos constitutivos .
Complementario 2 1
del Tesoro
Concentracion 2 3
Eleccion 2 1
Disefio 3 1
Elementos constitutivos Vinculacion Social 3 1
de la Organizacién
Vinculacién Institucional 1 0
Vinculacion Externa 2 1
Puntaje 0.77 0.69

Elaboracion del autor
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Partiendo de estos supuestos (véase tabla), se observa que, a diferencia de los resultados de
la métrica de GA —que suele medir la eficacia—, Zacatecas mantienen menores niveles de
efectividad pues, por un lado, carece de mecanismos que permitan la flexibilizacion de los
objetivos, al basar su modelo en una logica de estandarizacion, por lo cual, se desarrollara un a
sobreposicién de objetivos que, a largo plazo, producird un estancamiento en el cumplimiento de
los mismos. Durango, por su parte, ha logrado vincular e integrar diversos elementos
gubernamentales que permiten la sistematizacion de un proceso de retroalimentacion, lo que ha
permitido tanto institucionalizar los objetivos, es decir, ha creado nuevas dinamicas
organizacionales para el cumplimiento de sus compromisos —considerada el mayor grado de
consistencia— como la armonizacion en propuestas referentes a la digitalizacion de los archivos
judiciales, lo cual, nos habla de una consistencia de herramientas e inconsistentes objetivos, esta
tendencia se explica ya que, se pretende utilizar dicha estrategia como un medio y no como un fin

en si mismo.

De esta manera, se concluye que la efectividad de la Politica de Gobierno Abierto, de
acuerdo con la Ciencia Politica, se explica a partir de factores/variables institucionales y de agencia.
En este sentido, una mayor efectividad de la implementacion del GA se vincula a la presencia de
marcos institucionales robustos que permitan la coherente articulacion de una serie de instrumentos
directivos, organizacionales, financieros y comunicacionales, derivados de la interaccion formal e
informal de los diversos agentes socio-politicos, comprobando de esta manera, la hipotesis

planteada inicialmente. Asimismo, el estudio deja entrever que:

1. La integracion de politicas se concreta en espacios en donde existen menores de
politizacion, la cual, a su vez, se asocia al disefio de estrategias de coordinacién y no de
institucionalizacion, es decir, de la adhesion de nuevas instituciones o comisiones. En este
sentido, se induce que el “encuadramiento”, no refiere necesariamente a la concepcion
universal de un concepto o programa sino mas bien, cambiar la forma en la que los
participantes perciben los objetivos para que, a partir de estos, modifiquen los valores.

2. Las capacidades institucionales fungen como elementos de integracion por medio de la
creacion de espacios deliberativos y no como evaluadores del cumplimiento de las
responsabilidades, al menos, en las primeras dos fases de la implementacion. En términos

practicos, los marcos institucionales robustos son aquellas capacidades que permiten la
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relocalizacion de la autoridad, por lo que, los dilemas de cooperacion, al menos en el caso
del GA, no son problemas de coordinacion, sino de la factibilidad del cambio del disefio en
valores o procedimientos sustantivos.

3. En los ambitos de divergencia politico-institucional la integracion solo suele presentarse
ante la iniciativa de los titulares de la dependencia de lo contrario, la adopcion de objetivos
se concentran en &mbitos sectoriales méas que enmarcarlos en un proceso de integracion.

4. Seencuentra coincidencia con otros autores (Bondia et al., 2020; Navarro, 2016; Rodrigues,
2019) en el hecho de que la autonomia de los implementadores es uno de los principales
factores en la determinacién de la coherencia de los objetivos y estrategias. En este
escenario, la rigidez de los 6rganos garantes incluso puede entorpecer el proceso de disefio.

5. Lainformacion, por su parte, toma un rol predominante en los procesos de cocreacion pues,
de acuerdo a la experiencias estudiadas, los problemas de cooperacion y coordinacion
suelen disiparse por medio de la creacidn de bases de datos y medios de difusion entre los
diversos agentes participantes, por lo que, mas alld de crear nuevas dependencias, se
concluye que debe evitarse el dominio de dichos recursos, Asimismo, se observa que el
formato, tipo de documento y descripcion del contenido, son los estdndares minimos

requeridos por los implementadores.

Aseveraciones que, para tener un mejor entendimiento, se propone realizar estudio de corte

cuantitativo en muestras mas amplias, midiendo las categorias anteriormente citadas.
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AnNexos
Anexo 1.

Formato de entrevista
Preguntas referentes al proceso de negociacion

Percepcion general
1. ;Cbémo describiria al Gobierno Abierto?

e ;Cual fue el propdsito principal del GA?
¢ Qué se busco solucionar o mejorar?

Capacidad institucional
2. ¢Como describiria el proceso de negociacion de la agenda?

e (Existieron conflictos dentro de las negociaciones? ;Cémo fueron resueltos?

3. Si se repite el ejercicio, ¢qué se debe hacer diferente, qué cambios se necesitan para mejorar?
Capacidad integrativa
4. ;COomo caracterizaria su participacion en este ejercicio?

e ;Cual fue su rol en este ejercicio?
e ;COmMo mejoraria su experiencia?

6. ¢ A través de qué mecanismos sus propuestas fueron tomadas en cuenta?

7. ¢Cuéles son las principales innovaciones del programa establecido? ;Qué propuestas considera
que debieron ser tomadas en cuenta?

Preguntas referentes al proceso de institucionalizacién

Percepcion general
1. ;Cbémo describiria al Gobierno Abierto?

e ;Cuales han sido los principales ejes teéricos implementados?

e Del0Oal5, ¢como calificaria los niveles de integracion, participacion, coherencia 'y
seguimiento?.

Capacidad institucional
3.- ¢COomo caracterizaria el proceso instaurativo del gobierno abierto?
4.- ¢ Queé tipo de obstaculos se han presentado? ;Coémo se han tratado de resolver?

6.- ¢ Cudles considera que han sido las principales estrategias en el impulso de los objetivos?
¢ Qué resultados se han obtenido?

7.- ;De que manera ha repercutido esta politica en la gestion del tribunal?

8.- ¢Del 1 al 5, donde el uno representa los menores niveles de capacidad integrativa, y el cinco la
maxima capacidad, qué puntuacion le daria a los mecanismos de participacion, disefio y
coherencia?

Capacidad integrativa
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9.- (Como caracterizaria el rol de del 6rgano garante en el proceso de implementacion?

e Cudl ha sido su influencia en el disefio? ¢Han existido divergencias respecto al
cumplimiento de metas?

10.- ¢Qué tipo de mecanismos de retroalimentacion se han establecido para la vigilancia y
seguimiento de las metas establecidas?

Anexo 2.

Revision general de los conceptos de Politica Publica

Autor Definicién

Producto de la interaccion gobierno-sociedad, una obra
coproducida por el poder publico y el publico ciudadano
segun diversas formas y grados de interlocucion e
influencia.

Las acciones de gobierno que tienen como propdsito
Aguilar (2012, p. 5) realizar objetivos de interés publico y que los realizan
con eficacia y aun eficiencia.

Aguilar (2012, p. 20)

Albert Somit &

Joseph Tanenhaus (1967) La totalidad de la accion gubernamental.

Curso intencional de accion que sigue un actor o un
conjunto de actores al tratar un problema o asunto de

Anderson (1984: 3) interés. El concepto de politica publica presta atencion
a lo que se efectla y lleva a cabo, méas que a lo que se
propone y quiere.

Una orientacion deliberadamente seguida por un actor o
Anderson (2003, p.3) por un grupo de actores al tratar un problema o una
cuestion que les concierne

La politica pablica es la suma de las actividades de los
gobiernos, ya sea actuando directamente o a través de
agentes, ya que tiene una influencia en la vida de los
ciudadanos.

B. Guy Peters (1986: 6)

Cursos de accion tendientes a la solucion de problemas
publicos. Los cursos de accién incorporan la interaccion
de diversos sujetos sociales inmersos en una situacion
compleja en la que existen relaciones de poder, se
pretende utilizar los recursos publicos de manera
eficiente y tomar decisiones a través de mecanismos
democraticos con la participacion de la sociedad.

Canto (1996: 107-
108)
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Dunleavy, citado en Ruiz, 2002

Dunn (1981)

Dye (2011, p.1)

Easton Rothwell, citado en Ruiz,
2002

Elau y Prewitt citado en Ordofiez,
2013.

Flores y Barrera (s/f p. 3-4)

Fontaine, 2015, p. 28

Frohock, citado en Ruiz, 2002

Garry
Brewer and Peter de Leon (1983: 9,
17-21)

Guy Peters (1986)

Harol D. Lasswell
Abraham Kaplan (1950)

Hofferbert, R. y Cingranelli, D.
(1998, p.525).

Las normas y programas gubernamentales, esto es, las
decisiones que surgen como resultado del sistema
politico.

Toda accidn llevada para resolver un problema publico,
lo que excluye un sinnimero de actividades del Estado e
incluye a actores no-estatales.

Todo lo que un gobierno decide hacer o no hacer.

Un disefio para modelar el futuro bajo el influjo de las
fuerzas externas, bajo tendencias que fluyen del pasado
hacia el presente.

Se define como una ‘decision permanente’
caracterizada por una conducta consistente y la
repetitividad por parte, tanto de aquellos que la elaboran,
como por aquellos que se atienen a ella.

Conjunto de practicas y de normas que emanan de uno o
varios actores publicos. Estas practicas de la autoridad,
en un determinado contexto pueden ser formas de
intervencion, reglamentacion, prevision, provision de
prestaciones y represion.

Es el producto de un sistema institucional existente, de
un equilibrio de fuerzas entre los actores sociales,
econdmicos y politicos, de las politicas anteriores y de
la capacidad financiera del Estado. En otros términos, es
el producto de una historia.

Una practica social y no un evento singular o aislado,
ocasionado por la necesidad de reconciliar demandas
conflictivas, o establecer incentivos de accion colectiva
entre aquellos que comparten metas, pero encuentra
irracional cooperar con otros.

La politica son las decisiones mas importantes de la
sociedad, las acciones respaldadas por la aprobacion
generalizada y/o la amenaza de sanciones.

La suma de las actividades de los gobiernos, bien por
medio de una actuacion directa, bien por medio de
agentes, en la medida en que tenga una influencia sobre
la vida de los ciudadanos.

Un programa proyectado de valores, fines y practicas.

La politica publica es el equilibrio alcanzado en la lucha
entre intereses grupales en competencia en un momento
dado.
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Curso de acciéon adelantado bajo la autoridad de los

Hugh Heclo (1972) Gobiernos

Un curso de accion intencional seguido por un actor o

James Anderson (1990: 5) conjunto de actores al tratar con un asunto de interés.

Una secuencia intencionada de accién seguida por un
actor o conjunto de actores a la hora de tratar con un
asunto que les afecta y son aquellas desarrolladas por
cuerpos gubernamentales y sus funcionarios.

James E. Anderson (1975)

El trabajo de las autoridades investidas de legitimidad
publica gubernamental y que abarca multiples aspectos,
que van desde la definicion y seleccidn de prioridades de
intervencion hasta la toma de decisiones, su
administracion y evaluacion.

Un conjunto de decisiones interrelacionadas adoptadas
por un actor o un conjunto de actores politicos,
concernientes a la selecciéon de objetivos y los medios
para alcanzarlos, en el marco de una situacion especifica.

Se refieren a actividades materiales o simbolicas que
gestionan las autoridades publicas.

Jean-Claude Thoenig
(1997)

Jenkins (1978, p.17)

Kauffer (2002, p.3)

Conjunto de decisiones cuyo objeto es la distribucion de
determinados bienes o recursos. En este proceso se
encuentra en juego bienes o recursos que pueden afectar
o privilegiar a determinados individuos o grupos.

Cursos de accion y flujos de informacion relacionados

con un objetivo politico definido en forma democratica,
Lahera (2004: 8) son desarrollados por el sector publico v,
frecuentemente, con la participacién de la comunidad y
el sector privado.
Es la ciencia social aplicada en varios sentidos; primero,
en la identificacion de la necesidad hacia la cual la
politica publica es dirigida(sic); segundo, en la
investigacion y en los resultados de las ciencias
gubernamentales y tercero, en la evaluacién de los
programas publicos.

Kauffer (S/f: 2)

Lane, citado en Ruiz, 2002

Concatenaciéon de actividades, decisiones o medidas
coherentes tomadas por los actores del sistema politico-
administrativo de un pais para resolver un problema
colectivo.

Larrue (2000: 20)
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Una concatenacion de actividades, decisiones o de
medidas coherentes por o menos en su intencion, y
tomadas principalmente por los actores del sistema
politico-administrativo de un pais con la finalidad de
resolver un problema colectivo. Estas decisiones dan
lugar a actos formalizados, de naturaleza mas o menos
coercitiva, con el objetivo de modificar el
comportamiento de grupos que conforman blancos, los
cuales se encuentran supuestamente en el origen del
problema por resolver.

Un conjunto especifico de acciones de gobierno que
Laurence E. Lynn (1980) produciran, por su disefio o0 por otras razones, una clase
particular de efectos.

Larrue (2000: 20)

Lawrence Mead Enfoque del estudio de la politica que analiza el

(1995: 1) gobierno a la luz de los principales problemas publicos.

Mac Rae y Wilde, citado en Ruiz, Un curso de accion seleccionado que afecta
2002 significativamente a un gran nimero de personas.

Un proceso general, junto con la clarificacion de las
metas, la definicion de la situacion del caso y la
determinacion

de los medios 6ptimos para efectuar la accion decidida.

Los programas de accion de una autoridad pablica en un
sector de la sociedad o en un espacio geografico.

Una politica publica es el resultado de la actividad de
una autoridad investida de poder publico y de

Mény y Thoenig (1992: 89) legitimidad gubernamental [...] se presenta bajo la forma
de un conjunto de practicas y de normas que emanan de
uno o de varios actores publicos.

Michael K. Kraft Curso de accidn o inaccion gubernamental en respuesta
Scott R. Furlong (2007) a problemas publicos.

Un acervo de decisiones y actividades que resultan de
interacciones entre actores publicos y privados, cuyos
comportamientos estan influenciados por los recursos
disponibles y por unas reglas institucionales que atafien
tanto al sistema politico como al ambito sectorial de
intervencion.

May, citado en Ruiz, 2002

Meny y Thoenig (1989, p.3)

Muiller y Surel (1998: 128)

Curso de acciones del gobierno que propone adecuar,
continuar o generar nuevas realidades, deseadas en el
Nieto y Maldonado nivel territorial e institucional, contrastando intereses
(1998: 3-4) sociales, politicos y economicos y articulando los
esfuerzos de los actores y organizaciones que ejercen

presion en defensa de dichos intereses.
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Pastor, p.42

Knoepfel, Larrue Varone, &
Hinojosa (2007)

Peters (1982; citado
por Pallares, 1988:
142)

Pierre Muller
Yves Surel (1998)

Plano, citado en Ruiz, 2002

Salazar (2012, p.47)

Salazar, 2019, p.28

Salazar-Vargas (2019, p.5)

Sanchez (1993, p.18)

El conjunto de decisiones gubernamentales —
legitimadas institucionalmente— que implican la
seleccion y el desarrollo (implementacion) de una serie
de fines, objetivos, instrumentos y medidas de actuacion,
asi como
la asignacion y la movilizacién de una serie de recurso
—humanos, materiales, presupuestarios, etc.—, cuya
finalidad es no s6lo solventar o prevenir una situacion
definida como probleméatica, sino también orientar o
modificar conductas y cambiar o transmitir nuevos
valores, por lo que contribuyen, de esta manera, a
transformar la sociedad, a garantizar la cohesion social
y a dotar de legitimidad al sistema politico.

Una concatenacion de decisiones o de acciones,
intencionalmente coherentes, tomadas por diferentes
actores, publicos y ocasionalmente privados —cuyos
recursos, nexos institucionales e intereses varian—, a fin
de resolver de manera puntual un problema
politicamente definido como colectivo.

Conjunto de actividades de las instituciones de gobierno,
las cuales actlan directamente o a través de agentes y
van dirigidas a tener una influencia determinada sobre la
vida de los ciudadanos.

Proceso por el cual se elaboran y se implementan
programas de accion publica, es decir dispositivos
politico-administrativos coordinados, en principio,
alrededor de objetivos explicitos.

Las leyes, ordenanzas locales, decisiones de las Cortes,
ordenanzas ejecutivas, decisiones de administradores y
hasta los acuerdos no escritos.

Las sucesivas res- puestas del Estado (del “régimen
politico” o del “gobierno de turno”) frente a situaciones
social- mente problematicas.

El conjunto de sucesivas respuestas del Estado frente a
situaciones consideradas socialmente como
probleméticas.

Son el resultado de decisiones (sin limitarse a ser
decisiones), de acores actuando al titulo gubernamental
(no obstante, la participacion de actores sociales), pero
que las decisiones de no hacer pueden igualmente
constituir una politica, y que generalmente las politicas
contienen objetivos, recursos y producen resultados.
Son la parte ejecutora de la administracion publica de un
estado.
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Toda accion de gobierno encaminada a atender o

resolver un problema relativo al interés pablico. Es una
Sojo (2006, p.47-56) actividad que se desarrolla de manera cotidiana y capaz

de ordenar prioridades en torno a diferentes finalidades

y propositos.

Decisiones de los gobiernos para realizar algo o no. No
Thoening (1985: 7-8) actuar no es una politica pablica. Decidir no actuar ante

un determinado problema si es una politica publica.

Las politicas publicas son todo aquello que los gobiernos

Thomas R. Dye (1987) eligen hacer o no hacer.

Conjunto interrelacionado de decisiones y no decisiones,
que tienen como foco de gestion un area determinada de
conflicto o tension social. Dicho conjunto de decisiones
incorpora cierta dosis de coercion y obligatoriedad.

Valles (2002: 377)

Iniciativas, decisiones y acciones del régimen politico
que buscan la resolucion o llevar a niveles manejables
situaciones socialmente problematicas, implican un acto
de poder y la materializacion de las decisiones, asi como
tomas de posicion que involucra una o varias
dependencias de gobierno.

Vargas (1999: 30)

Proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones,
acuerdos e instrumentos, adelantado por autoridades
publicas con la participacién eventual de los

Velasquez (2009, p.156) particulares, y encaminado a solucionar o prevenir una
situacion definida como probleméatica. La politica
publica hace parte de un ambiente determinado del cual
se nutre y al cual pretende modificar o mantener.

Politicas publicas son una larga serie de opciones mas o
William Dunn (1981) menos relacionadas (incluyendo decisiones de no
actuar) hechas por cuerpos y oficiales gubernamentales.
Cursos de accion que pretenden solucionar un problema

Wilson, 2018, p.31 especifico en vez de solucionar u todo que de por si es
inadmisible.
Yves Mény Programa de accion gubernamental en un sector de la
Jean-Claude Thoenig (1992) sociedad o en un espacio geografico.

Anexo 3.

Metodologia de célculo del indicador para la seleccion del Plan de Accion Local de
Gobierno Abierto en Zacatecas
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Derivado del acuerdo STL-ORD/29/02/2016.2.1 de la 5° Sesién Ordinaria del Secretariado
Técnico Local de Gobierno Abierto, se emite la presente metodologia para la seleccion de los
compromisos del Plan de Accidn Local de Zacatecas.

Un Gobierno Abierto se entiende como un puente de dialogo; un espacio para la construccion de
consensos entre sociedad e instituciones publicas para dar salida conjunta a los retos y desafios de
las democracias contemporaneas. La nocion de Gobierno Abierto debe referir a una nueva forma
de trabajo que permite incorporar los principios, politicas o acciones de transparencia, acceso a la
informacion, participacion ciudadana orientadas a lograr niveles de apertura y colaboracion que
permitan generar beneficios colectivos.

Para la evaluacion y seleccion de proyectos presentados ante el Secretariado Técnico Local, para
que sean incorporados al Plan de Accion Local (PAL) donde su objetivo es el de promover la
apertura Institucional y fomentar légicas colaborativas entre distintos actores locales en el estado
de Zacatecas, a fin de fomentar el uso estratégico de la informacion y el conocimiento publico para
la solucién de problemaéticas especificas.

Sabedores de los alcances y retos que traeran consigo cada uno de los compromisos que se
establezcan en el primer PAL de Zacatecas, es necesario exponer sus caracteristicas:

1. Seleccion de los compromisos de acuerdo con su cumplimiento con los
siguientes criterios:

Orientados a la accion
Incluyentes
Estratégicos
d. Promuevan la transparencia, rendicion de cuentas, participacion
b) ciudadana, y légicas colaborativas
a. De alto nivel transformador
b. Eficiencia de la gestion publica
c. Calidad de vida de los ciudadanos

oo

Plan de Accidn Local 2016-2017 Gobierno Abierto Zacatecas

o f) Replicables
e () Mediblesy
e h) Sostenibles

2. Establecer criterios para la jerarquizacion de los problemas:

e Que afecte a un considerable nimero de poblacién.

e Que tenga alto impacto de riesgo o conflicto.

e Que exista urgencia en resolverlo.

e Que movilice compromisos por parte de los involucrados.
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e Que tenga una solucion factible y viable.

3. Verificar compromisos de acuerdo con las politicas emitidas por la Comisién

de Gobierno Abierto y Transparencia:

e Uno para dar seguimiento a los recursos asignados y ejercidos en programas
gubernamentales (Proyecto Follow the money),

e Dos alineados al Plan de Accion 2013-2015 de la Alianza para el

e Gobierno Abierto (AGA), y

e Dos que surgirdn de la deteccion de problematicas locales

e especificas.

Anexo 4.

Metodologia de calculo del indicador para la seleccion del Plan de Accién Local de Gobierno
Abierto en Zacatecas

Para la valoracion de los problemas se analizo y califico la problematica identificada, siguiendo

los siguientes criterios:

Que afectara a un considerable nimero de poblacion;

Que tuviera alto impacto de riesgo o conflicto;

Que existiera urgencia en resolverlo;

Que movilizara compromisos por parte de los involucrados;

Que tuviera una solucion factible y viable.
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