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Resumen

En este articulo se estudia la implementacién del gobierno abierto en México en sus cuatro pila-
res: transparencia, participacion ciudadana, colaboracién y rendicién de cuentas. Se contrastan
sus avances con un modelo de inspiracién weberiana. La hipétesis plantea que, ante un entorno
contradictorio y en ausencia de capacidad institucional, y de condiciones adecuadas en su im-
plementacidn, el gobierno abierto terminard siendo un “vestido de aparador” o mito racionali-
zado que dejard intactos los problemas que pretende solucionar. Para probar dicha hipétesis, se
propone un marco teérico sobre el tema, y un método que permite generar resultados contras-
tables y replicables en el futuro.

Palabras clave: gobierno abierto, transparencia, participacién ciudadana, colaboracidn, rendicién
de cuentas, tipo ideal, mito racionalizado.

Abstract

In this paper, the implementation of open government in Mexico is studied in its four pillars:
transparency, citizen participation, collaboration and accountability. Its advances are contrasted
against an ideal type of Weberian model. The hypothesis states that, given a contradictory en-
vironment and in the absence of institutional capacity, and lack of adequate conditions in its
implementation, the open government will end up being a “window dresser” or rationalized
myth that will leave intact the problems it intends to solve. To test this hypothesis, we pose a
theoretical model on the subject and propose a method that allows comparable and replicable
results in the future.
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Introduccién, hipétesis y contenido?

n su trabajo fundacional de la administracién publica como disciplina,
Wilson sefald:

El objeto del estudio administrativo es descubrir, primero, lo que el gobierno puede
hacer legitimamente y bien, y segundo, cémo puede hacer estas cosas apropiadas
con la mayor eficiencia posible y con el menor costo posible de dinero o de energfa.
En ambos puntos hay entre nosotros, obviamente, una gran necesidad de claridad;
y sélo un minucioso estudio podrd darnos esa claridad (Wilson, 1999, p. 73).

Y ante la pregunta de quién impulsard una mejor administracién puablica
“libre de espiritu y eficiente en la practica’, Wilson responde “principalmente
la soberania popular” (Wilson, 1999, p. 82).

En poco mds de un siglo, de la propuesta clave de Wilson de una administra-
cién publica eficiente, eficaz y econémica en un sistema democrdtico, se ha pasado
al planteamiento de diversas teorfas y modelos que pretenden ser aplicables a la
administracién publica: weberiano, posburocrético, nueva gestién publica, go-
bernanza en sus diferentes variantes, nuevo servicio publico y un gran nimero de
esquemas, modelos, enfoques, mitos, modas y recetas, buenas, regulares y malas;
supuesta o realmente aplicables a la gestién y a la politica publica. Uno de los mds
recientes modelos es el gobierno abierto (GA), objeto del presente trabajo.

El GA es una idea y una accién que ha tomado fuerza en los tltimos anos
a escala mundial. En poco tiempo, las teorfas y conceptos desarrollados en el
campo han sido vastos y diversos. Sus proponentes e impulsores sefialan que el
GA es la dltima y mejor solucién a los problemas de la gestién publica, mientras
que sus criticos y detractores sefalan que es una teoria mds, destinada a pasar
de moda o a convertirse en un mito racionalizado en el sentido planteado por
Christensen ez al. (2007).2

En este articulo se busca establecer si el GA es un modelo viable para la ad-
ministracién publica mexicana o solo es una receta, moda o mito racionalizado.

Agradezco los valiosos comentarios de los doctores Claudia Patricia Rivas Jiménez y Alejandro Ivn Salas
Durazo, y de la maestra Azucena Salcido, todos ellos miembros del Departamento de Politicas Pabli-
cas del cucea de la Universidad de Guadalajara. Agradezco también las revisiones y recomendaciones
de dos evaluadores anénimos designados por Perfiles Latinoamericanos, que hicieron posible la mejora
sustancial del trabajo. Desde luego, los errores subsistentes son de mi entera responsabilidad.

De acuerdo con Christensen ez al. (2007, p. 57), los mitos en el andlisis organizacional son las “normas
socialmente creadas en entornos institucionales”; y posteriormente los redefine como “una receta so-
cialmente legitimada para disefar partes de una organizacién”. También las denomina recetas o modas.
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El alcance de este trabajo es inicamente la administracién publica federal (apr)
vigente hasta 2018, por lo que se dejan de lado los diversos intentos de los go-
biernos estatales y municipales para aplicar las iniciativas que integran el GA,
debido a que muchos de ellos, especialmente a nivel municipal, no alcanzan un
minimo de digitalizacion, condicién indispensable (entre otras circunstancias),
para ser objeto de andlisis (Hevia & Durdn, 2017).

Aqui se plantean, siguiendo el método del tipo ideal weberiano, tres etapas
o fases de apertura del gobierno: el ideal, el intermedio y el cerrado. Dichas
fases se presentan como una herramienta para medir el grado de avance en la
estrategia de gobierno abierto y de los pilares que la integran. La hipétesis de
partida es que, a juzgar por las acciones emprendidas por el gobierno durante
el periodo de andlisis, y la ubicacién de los diferentes pilares en el modelo plan-
teado, el gobierno abierto ha sido una especie de “vestido de aparador”, que en
el fondo promueve la preservacién de la cultura burocrdtica patrimonialista y
de secrecia imperante en tiempos previos.

Sin embargo, hacia el futuro es posible que, en la medida en que avancen los
programas y acciones asociadas con cada uno de los pilares que integran el GA,
con el cambio de las administraciones gubernamentales y el disefio de nuevos pla-
nes de accién, con la incorporacién de nuevos actores sociales, con la ampliacién
de los espacios de intercambio y los incentivos de los actores ptblicos, sociales y
privados que posibiliten que se incremente sustancialmente la cooperacién y la
colaboracién entre los diversos agentes en la implementacién de nuevas estrategias
que fomenten la evolucién de un modelo de gobierno cerrado a uno interme-
dio y a uno abierto, dejarfa de ser un “vestido de aparador” para convertirse en
gobierno abierto pleno. En este sentido, la incorporaciéon de nueva informacién
ylo el desarrollo de métricas que permitan la mejor interpretacién del avance del
GA y puedan contribuir a su afianzamiento, es una aportacién de este trabajo.

Para sustentar dicha hipétesis, presentaremos en principio la evolucién con-
ceptual del GA, enfatizando en sus pilares e instrumentos para, posteriormente,
estudiar criticamente su instrumentacién en el caso mexicano; se contrastan
sus avances con un modelo teérico ideal basado en las propuestas de Valen-
zuela (2012, 2014) que aplica inspiracionalmente el método de tipos ideales
propuesto por Weber, mismo que se detalla mds adelante.

Marco tedrico: evolucion del concepto de gobierno abierto

Aunque en la historia de la administracién y la gestién piblica se han verifica-
do muchas actividades que podrian encuadrarse como gobierno abierto, no es
sino hasta 1957 en que aparece el término Open Government. Como recuerdan
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Yu & Robinson (2012), en 1955 se creé en el Congreso de Estados Unidos
el Subcomité Especial sobre Informacién Gubernamental (Moss Committee),
que incubd la legislacién que, una década después, dio origen a la Freedom of
Information Act.? Wallace Parks, consejero en dicho Subcomité, fue el primero
en emplear el término Open Government, al incluirlo en un articulo péstumo
(Parks, 1957). Aunque este autor nunca defini6 el término, lo asociaba cla-
ramente a la nocién de accountability o rendicién de cuentas (Oszlak, 2016,
p- 28). Desde su aparicién, el GA se relacioné con el combate a la secrecia del
gobierno frente a la sociedad y a la necesidad de que él se abriera ante el ciuda-
dano para reducir la opacidad burocrética, asi como al derecho del ciudadano
de estar informado sobre las cuestiones publicas. Posteriormente, como senala
Ramirez (2011), el concepto desaparecié durante dos décadas:

Por casi mds de dos décadas y sin mucho protagonismo en los titulares de prensa,
hablar de gobierno abierto significé debatir acerca del acceso y la libertad de in-
formacién, la proteccion de datos, la reforma de las leyes sobre secretos oficiales
y la necesidad, en una democracia sana, de poder obtener informacién sobre las
actividades del gobierno y sobre su disponibilidad para la opinién publica y el
ciudadano comin (Ramirez, 2011, pp. 3-4).

El término GA reaparecié con fuerza en enero de 2009, cuando el enton-
ces presidente de Estados Unidos, Barack Obama, en su primer dia en el cargo,
emitié un Memordndum de transparencia y gobierno abierto (Obama, 2009) en
el que llamé a su administracién a establecer un sistema de transparencia, par-
ticipacién publica y colaboracién. En este Memordndum, GA se define como:

[...] un sistema de transparencia (divulgacién de informacién para solicitar la
opinién publica), de participacién del publico (aumento de las oportunidades
de participar en la formulacién de politicas) y de colaboracién (el uso de herra-
mientas innovadoras, métodos y sistemas para facilitar la colaboracién entre los
departamentos del Gobierno, y con organizaciones sin fines de lucro, empresas y
particulares en el sector privado) (Cruz-Rubio, 2015, p. 44).

Esta directiva establece lo que se conoce como los pilares* del gobierno
abierto en el modelo Obama: transparencia, participacién ciudadana y cola-

Ley sobre la libertad de la informacién.

En la literatura sobre el tema se utilizan indistintamente los conceptos principios, pilares o dimensiones.
En este trabajo se utiliza predominantemente la palabra pilares y ocasionalmente principios o dimen-
siones. En cualquier caso, se deben entender como conceptos intercambiables.

R. Soria Romo | Gobierno abierto en México: implantacién y contraste con un modelo ideal
Perfiles Latinoamericanos, 29(57) | FLACSO México | por: dx.doi.org/10.18504/pl2957-012-2021



boracidn. A raiz del Memordndumy su rdpida difusion, la ONU retomé el con-
cepto y lanzé la iniciativa para crear la Open Government Partnership (0Gp)° en
su Asamblea General en julio de 2011 a propuesta de los entonces presidentes
de Estados Unidos y Brasil, Barack Obama y Dilma Rouseff, respectivamente.
México se incorporé de inmediato, como pais promotor. El oGp busca ser:
“[...] una plataforma multilateral de paises comprometidos con los principios
o pilares de transparencia, rendicién de cuentas y participacion ciudadana para
fortalecer la capacidad de respuesta del sector publico, el fortalecimiento de
la lucha contra la corrupcién, la promocién de la eficiencia econémica y la
innovacién” (Salas, 2016, p. 231).

La oGp increment6 a cuatro el numero de pilares y redefinié el conte-
nido de algunos de ellos: transparencia, participacién ciudadana, rendicién
de cuentas, y tecnologia e innovacién. En esta reformulacién desaparece la
colaboracién como pilar explicito de GA y se incorporan la rendicién de
cuentas y la tecnologia e innovacién. A este respecto, Cruz-Rubio (2015,

p. 45) senala:

De los cuatro valores (principios o pilares) que identifica la oGp respecto del go-
bierno abierto, el tltimo (tecnologia e innovacién) se asume mds bien como un
valor de cardcter instrumental, es decir, que se usa como medio para el logro de los
tres primeros (es decir, se usa mds como un cémo que como un qué), para conse-
guir o promover una mayor transparencia, participacién y rendicién de cuentas.
Como tal, este medio estard presente y permeard de lleno en las herramientas del

gobierno abierto.

De forma implicita, ambas visiones de GA asumen e incluyen aquellos pilares
que se encuentran ausentes en su version alternativa. Por ejemplo, la rendicién
de cuentas aparentemente ausente en la version Obama, se incluye o forma
parte del principio de transparencia. En relacién a la colaboracién, Cruz-Rubio
senala que, aunque no se incluye explicitamente en la visién de la oGp, si se
encuentra integrada al principio de participacién y en el uso de la tecnologia y
la innovacidn. En la actualidad la oGP enfatiza la cocreacién para el desarrollo
de servicios publicos que agreguen valor a los ciudadanos.

En resumen, el GA se generé como término con Park (1957), y fue la base
para la ley de libertad de informacién en Estados Unidos. Conceptualmente
permaneci6 “en reposo” hasta enero de 2009 fecha en que se lanza el memordn-
dum de Obama, el cual incluyé un amplio programa basado en los tres pilares

> Ala fecha (1 de marzo de 2020), el oGp se integra por 78 paises y 20 gobiernos subnacionales, entre

ellos México y Jalisco. https://www.opengovpartnership.org/
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originales, mismos que fueron ampliados por la oGp. Ulteriormente, el GA fue
adoptado por varios organismos internacionales como la Organizacién de las
Naciones Unidas (oNv), la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico, la Comisién Econémica para América Latina y el Banco Intera-
mericano de Desarrollo.

Al ser un movimiento impulsado por la oNU, se ha generado una vasta lite-
ratura en pricticamente todos los paises miembros de la oGp. Asi que para tener
una idea de ella, se revisé a Criado ez a/. (2018), quien realiza un meta-andlisis
de 186 trabajos académicos sobre GA publicados en el periodo 2011-2015 en
tres revistas académicas altamente reconocidas en el campo de estudio (Cria-
do et al., 2018).° El asunto mds importante y relevante para este articulo es el
relacionado con los temas tratados en esos 186 trabajos. En este sentido, estos
autores sefialan que “transparencia y participacion representan dos topicos con
una fuerte presencia’, es decir, 31% cada uno, mientras que “colaboracién se
encuentra considerablemente atrds”, con 6% (Criado ez a/., 2018, p. 72); por
otra parte, el 32% de articulos restantes tratan los tres tépicos de manera si-
multdnea. Como se desprende de ello, los temas de la literatura internacional
coinciden con los pilares del GA.

La literatura internacional asimismo enfatiza en tépicos emergentes, entre
los que destaca el desarrollo de diversas formas de participacion ciudadana di-
gital (e-Participation) y en general democracia digital (e-Democracy) y de go-
bierno digital (e-Government) (Ruvalcaba, 2019a, 2019b). Un segundo tema
es la redefinicion del principio de colaboracién. Por ejemplo, para M. Gascd
(Citado en Criado et al., 2018, p. 70) la colaboracién tendria que tratar con
interoperabilidad, coproduccién e innovacién social, y para J. E Lépez (Citado
en Criado ez al., 2018, p. 70), la colaboracién se encontraria asociada al codi-
seno de politicas puablicas y accién colectiva.

Las multiples acepciones de gobierno abierto

De acuerdo a lo senalado, existen dos enfoques basicos del GA, y la literatura
internacional asi lo confirma: el del Memordndum Obama y el de la ogr. A
pesar de lo anterior, no hay consenso sobre su significado, pues tiene mal-
tiples definiciones y en cada una de ellas se identifican tendencias tedricas y
conceptos especificos.

6 Todas en inglés: Government Information Quarterly, Information Polity, y eJournal of eDemocracy and

Open Government.
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Por ejemplo, Alvarez (2016, p- 204, nota al pie 111) plantea una visién am-
plia y un tanto critica cuando sehala que el GA debe ser analizado desde tres
dimensiones: /) como concepto, sobre el cual no se ha encontrado un consen-
so entre su significado y alcance, qué es y para qué sirve, por lo que atn hay
un buen camino por recorrer en esta direccion; 2) como herramienta, ya que
las politicas y acciones de GA, deben orientarse a la generacién de resultados
tangibles y socialmente utiles, por lo que puede también ser considerada una
herramienta de gestion para la obtencién de beneficios publicos, y 3) como
principio: para poder llegar a acuerdos, tanto sociedad civil como gobierno
deberdn trabajar bajo el criterio de apertura, que implica la transformacién de
la forma tradicional en que autoridades y ciudadanos conviven, al identificar
retos comunes y plantear soluciones razonables.

Hay quienes enfatizan un aspecto o dimensién del GA. Por ejemplo,
desde una perspectiva instrumental, algunos sostienen que es resultado del
cambio tecnolégico, donde la web 2.0 juega un rol fundamental y el centro
de su andlisis son las tecnologias de informacién y comunicacién y su aplica-
cién (Sandoval, 2011). Una segunda tendencia lo concibe como un modelo
de gestién. Esta perspectiva va mds alld del cambio tecnolégico, pues enfa-
tiza la importancia de entenderlo como una transformacién en los valores
del servicio puablico y en la organizacién, es decir, la formacién de una nueva
cultura organizacional.

En este mismo sentido, se asocia la idea de Oszlak (2013) de que GA es
una verdadera filosoffa desde la cual se reflexiona sobre coémo gobernar y cudl
es el papel que desempenan los gobiernos y los ciudadanos en la gestién pu-
blica. Este autor puntualiza las ideas de los defensores del GA que giran en
torno a tres argumentos principales: 7) la tecnologia facilita la comunicacién
e interaccién reciproca entre gobierno y ciudadanos; 2) el gobierno debe abrir
los canales para aprovechar la contribucién de los ciudadanos en el proceso de
toma de decisiones, a fin de recolectar las opciones de politicas publicas en la
cocreacién y la coproduccion de bienes y servicios, asi como en la supervision,
control y evaluacién de los resultados de la gestién publica, y 3) los ciudada-
nos deben involucrarse activamente asumiendo sus responsabilidades en este
escenario, destacadamente como vigilantes y corresponsables de las decisiones
publicas (Bojorquez, 2012, p. 174).

Hay quienes enfatizan que la esencia del GA es la transparencia, es decir,
“abrir la caja negra del Estado y de instar a los funcionarios a que escuchen a
los ciudadanos, respondan a sus propuestas, los acepten como coproductores
y admitan que deben rendirles cuentas, ademds de responder a sus criticas y
observaciones. Se trata de nuevas reglas del juego en la relacion gobierno-ciu-
dadania” (Oszlak, 2012. Citado en Bojérquez, 2012, p. 176).
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Criticas al gobierno abierto

En un nivel general, y sin hacer referencia especifica al GA, existe una corriente
dentro del andlisis organizacional que clasifica a los desarrollos similares al GA
como receta, moda o mito racionalizado. Como se menciond arriba, de acuerdo
con Christensen ez al. (2007, p. 57), los mitos en el andlisis organizacional son
las “normas socialmente creadas en entornos institucionales”, alos que después
redefine como “una receta socialmente legitimada para disefiar partes de una
organizacién”. También las denomina recetas o modas que:

[...] pueden ser de amplio alcance y se refieren frecuentemente como superestdn-
dares o estdndares con un enfoque mds limitado [...] los mitos pueden difundirse
rdpidamente a través de la imitacién y pueden ser adoptadas por las organizacio-
nes publicas sin producir efectos instrumentales, esto es, ellos pueden funcionar

algunas veces como “vestidos de aparador” (Christensen ez al., 2007, pp. 57-58).

Los mitos se derivan de la llamada escuela neoinstitucional de origen nor-
teamericano (DiMaggio & Powell, 1999; Scott & Meyer, 1999) y tienen dos
principales marcas distintivas: /) se presentan como herramientas efectivas que
las organizaciones utilizan para lograr objetivos, y 2) son institucionalizados
en el sentido de que por un periodo de tiempo se toma por sentado que es una
forma puntual, eficiente, moderna y, por lo tanto, “natural” para dirigir y or-
ganizar (Christensen e al., 2007, pp. 58-59).

Los mitos o recetas se generalizaron en el sector piblico y en las organi-
zaciones publicas en la década de 1980, cuando se puso de moda reformar al
sector publico con base en instrumentos ampliamente utilizados en el sector
privado, es decir, coinciden con la generacién de reformas administrativas co-
nocidas como “nueva gestion publica”.

Cuando una receta se establece como modelo

[...] es mds probable que se difunda si se asocia con actores con autoridad, tales
como paises progresistas y modernos, empresas, organizaciones académicas y li-
deres. M4s aun, la sociedad moderna celebra la continua renovacién y el cambio
al igual que actores y organizaciones que representan innovaciones técnicas. Por
lo tanto, las recetas adquieren poder multiplicador si ellas pueden ser presentadas
como simbolos de “lo nuevo”, cualquier cosa que rompa con los viejos hébitos de
proveer bienes y servicios (Christensen ez al., 2007, p. 66).

De acuerdo con estos mismos autores (2007, p. 66), los mitos racionaliza-
dos tienen un gran poder simbdlico y sirven como legitimadores de las orga-
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nizaciones que los adoptan por lo que llegan a ser muy populares cuando su
“tiempo llega”.

Pero también existen analistas que estudian especificamente el GA analizdn-
dolo alternativamente como una etiqueta, un principio o una préctica (Cejudo,
2016, p. 97), si bien pueden ser criticos y escépticos acerca de sus bondades.
De esta manera, Cejudo sefiala (2016, pp. 97-98):

Es por ello que, para ser mds que una moda pasajera, debe entenderse el gobierno
abierto de una forma mucho mds amplia que la mera transparencia o el acceso a
informacién o datos. El gobierno abierto es un elemento fundamental de cual-
quier gobierno en el cual haya acceso al poder en clave democrdtica, ejercicio de
poder con calidad de gobierno, ciudadanos involucrados y un control del poder
desde los ciudadanos.

Posteriormente, el mismo Cejudo (2016, p. 97) sehala que:

[...] México enfrenta el riesgo de ver el gobierno abierto solo como una etiqueta
para esfuerzos aislados asociados a un término de moda que no agregue valor a
la capacidad y calidad de los gobiernos. Pero enfrenta también la oportunidad de
convertir el principio de gobierno abierto en pricticas concretas que den conte-

nido sustantivo a la nocién de gobierno democrdtico [...]

De lo anterior, este académico concluye que de no darse una implantacién
adecuada del GA en México, se corre el riego de que “en un par de décadas se
hard referencia al gobierno abierto como el término de moda en una época, tal
como ahora volteamos a ver al reinventing government de inicios de los noven-
ta’. Més tarde, este mismo autor afirmaria que para que el GA sea conceptual
y practicamente 0til, debe ser observable (y medible) en sus caracteristicas y sus
partes componentes (Cejudo, 2016, p. 97).

Gonzélez (2015, pp. 12-13), en otro aspecto, sostiene que la multidimen-
sionalidad del GA puede ser una gran virtud, aunque paradéjicamente también
serfa su principal debilidad. Al ser utilizado como etiqueta, como principio,
como paradigma de gobernanza, como agenda de reformas gubernativo-admi-
nistrativas y como concepto, el GA corre el riesgo de ser todo y a la vez nada.
Se advierte la posibilidad de degradar su potencialidad tedrica y practica a no
mds que un membrete de moda, un lugar comin, un término de denotacién
versatil, o simplemente una manera mds atractiva de nombrar ideas afiejas y
précticas sobre lo que se considera que el gobierno debe ser y hacer en su ejer-
cicio cotidiano.

Desde la perspectiva de los actores, Pefia (2016, p. 67) plantea:
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A manera de elementos para la construccién de una primera hipétesis de trabajo,
considero que: 1) el gobierno abierto es un término que interesa a los gobiernos
antes que a la ciudadania, dado que su funcionamiento involucra la posibilidad
de generar legitimidad frente a participantes; 2) el gobierno abierto interesa a un
sector ciudadano que, sin perder sus matices criticos, existe y se fortalece cerca
del gobierno; 3) el gobierno abierto es una agenda promovida y apoyada desde el
exterior, con su origen inmediato en el gobierno estadounidense y su adopcién, a
manera de frente comun, por paises denominados democréticos; 4) la indefinicién
del gobierno abierto (que no es sinénimo a indeterminacién conceptual) permite
su adaptacidn, con el visto bueno de la coalicién promotora internacional, segin

los actores involucrados en lo local.

El tltimo sefialamiento es muy importante, ya que la adopcién y el plantea-
miento del GA en México no se encuentra asociado a un proyecto de reforma
administrativa o de mejora de la gestidn publica disefiado e implementado bajo
un consenso social, sino que ha sido el instrumento de un grupo con intereses
cercanos al poder y algunas fuerzas externas, principalmente organismos in-
ternacionales y el anterior gobierno de Estados Unidos, aunque sus beneficios
eventualmente pudieran llegar a la mayoria de la poblacién.

En el aspecto politico, existe un planteamiento que relaciona GA con de-
sarrollo de la democracia. Por ejemplo, Cejudo (2016) y Valenzuela (2012)
observan que el GA involucra una serie de decisiones y acciones que potencial-
mente permiten transitar de la democracia electoral a la democracia participa-
tiva, luego a la democracia deliberativa, y, finalmente, a la democracia abierta.
Es aqui donde el GA ofrece una oportunidad muy importante para completar
la apuesta de un gobierno democrdtico: al abrir las puertas a la participacion,
al fomentar la integracién de la voz ciudadana en la toma de decisiones, y al
facilitar el escrutinio ptblico (Cejudo, 2016, p. 101).

Finalmente, Bojérquez visualiza al GA como una esperanza, al sefalar que en
este escenario de la sociedad red, donde los sistemas democraticos estan deteriora-
dos por la falta de representatividad, legitimidad y confianza en las instituciones,
surge el GA como plataforma para incluir a los ciudadanos en los asuntos publicos.
Esta innovacién en la gestion publica aprovecha el potencial de las tecnologfas de
la informacién y la comunicacién para interactuar con los ciudadanos, por medio
de la comunicacién, participacién y colaboracién en la toma de decisiones, en
virtud de crear valor publico y fortalecer la democracia (Bojérquez, 2012, p. 188).

En resumen, no existe consenso acerca del significado de GA. Es atin una
“selva conceptual” que es necesario desbrozar. Si se desea ampliar y consolidar
el GA tanto como modelo de administracién publica y/o como politica pu-
blica, se debe llegar a un acuerdo relativo acerca de su significado y alcances.
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Cualquiera que sea la acepcién adoptada de GA, para que este tenga los
efectos buscados es necesario (Oszlak, 2013, p. 7):

1) Que como bien lo ha sefialado Amartya Sen, no es concebible la participacién
de la sociedad civil en el disefio, puesta en marcha y evaluacién de las politicas
estatales, a menos que ésta haya sido empoderada; 2) que el empoderamiento im-
plica que el ciudadano conoce sus derechos individuales y los colectivos, la forma
en que se puede obtener la garantia de su ejercicio y la capacidad de andlisis de la
informacién pertinente, asi como su capacidad de agencia, o sea, de ser o hacer
aquello que se tiene razones para valorar; y 3) que atin empoderado, el ciudadano

valora la participacién politica y tiene la voluntad de ejercerla.
Oszlak (2013, p. 7) contintia:

Estos supuestos, del lado de la sociedad civil, negarfan de hecho las profundas des-
igualdades econémicas, sociales, educativas y culturales de la poblacidn, la brecha
digital existente entre clases sociales, la distinta capacidad de agencia de la ciudada-
nfa, el alto grado de desafeccién politica que exhiben muchas sociedades y la natural
tendencia al free riding de la mayoria de los ciudadanos, que no poseen esclavos que
les dejen tiempo libre para acudir, a deliberar, a la plaza virtual.

Se deben resaltar algunos elementos del apartado anterior. En primera ins-
tancia destaca que las desigualdades y brechas sefialadas por Oszlak son factores
importantes a considerar al tiempo de implementar el GA. En segundo lugar,
conviene resaltar que el GA no es una idea propia, genuina, original de analistas
y administrativistas mexicanos (Pefia, 2016). Al no ser una propuesta generada
con base en un diagnéstico de laadministracién putblica mexicana, sino una idea
“que viene de afuera”, requiere de ser internalizada, hecha propia, tropicalizada e
instrumentada de acuerdo a nuestras condiciones concretas; de otra forma serd
una idea mds que pasard a la historia como “vestido de aparador” con enormes
costos econémicos y de esfuerzos para el pais. Previo a evaluar la evolucién de la
implantacién del GA en la APF mexicana, se planteard la metodologia a utilizar
que, como ya se acotd, es de un tipo ideal de inspiracién weberiana.

Metodologia

Para cumplir el objetivo del trabajo, se ha disenado un “tipo ideal de gobierno
abierto” que integre los pilares o principios del modelo Obama y del modelo
OGP, mismo que se contrasta con los avances en su instrumentacién observada
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en la realidad concreta en la APF mexicana. Para lo anterior se aprovechan las
métricas realizadas previamente.
Weber define al “tipo ideal” como:

Un tipo ideal estd formado por la acentuacién unidimensional de uno o més pun-
tos de vista y por la sintesis de gran cantidad de fenémenos concretos individuales
difusos, distintos, mds o menos presentes, aunque a veces ausentes, los cuales se
colocan segin esos puntos de vista enfatizados de manera unilateral en una cons-
truccién analitica unificada [...] Dicha construccién mental, puramente con-
ceptual, no puede ser encontrada empiricamente en ningin lugar de la realidad

(Weber, 1949, p. 90).

A esta definicién el mismo tratadista, en otra obra (Weber, 1978, p. 1111),
anade: “Asi, en la realidad de lo histéricamente dado, encontramos caracteris-
ticas individuales particulares de una pluralidad mediata, refractada, légica y
completa, entremezcladas con otras caracteristicas heterogéneas. Las mds im-
portantes y consecuentes de éstas, son seleccionadas y combinadas de acuerdo
con su compatibilidad”.

Una consideracién importante es anotada por el mismo Weber (1949, p. 78.
Citado en Hekman, 1999, p. 23) cuando indica que mediante un tipo ideal:
“El orden es recuperado frente a este caos, sélo con la condicién de que, en cada
caso, inicamente una parte de la realidad concreta sea interesante y significativa
para nosotros, ya que la misma estd exclusivamente relacionada con los valores
culturales con los que nos enfrentamos a la realidad”.

De igual forma, Weber (1949, p. 43) apunta que: “Su funcién [de los tipos
ideales] consiste en compararla con la realidad empirica a fin de establecer sus
divergencias o similitudes, de describirla por medio del mus inteligible e inequi-
voco de los conceptos, y de comprenderla y explicarla causalmente”, por lo que
los tipos ideales “funcionan como aparatos heuristicos [...] que han de ser de
gran utilidad y ayuda para la investigacién empirica y para entender el mundo
social” (Ritzer, 1993, p. 255).

Lo anterior significa que el tipo ideal se construye considerando la significa-
cién cultural, es decir, “el sentido que los actores sociales otorgan a sus acciones”
(Hekman, 1999, p. 34). Otra caracteristica importante es que los tipos ideales
no han sido desarrollados de una vez para siempre, ya que la sociedad cambia
permanentemente y el interés de los cientificos sociales también, por lo que es
necesario desarrollar nuevas tipologias para ajustarse a la realidad cambiante
(Ritzer, 1993, p. 257).

En resumen, se puede establecer que un tipo ideal weberiano tal como fue
definido anteriormente, se construye légicamente, no como “producto del capri-
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cho o de la imaginacién del cientifico social” (Hekman, 1999, p. 11), que estd
anclada en la cultura imperante, sino como “deriva de los valores individuales
del investigador” (Hekman, 1999, p. 13) y se constituye en un poderoso aparato
heuristico para analizar una realidad concreta y entender el mundo social (Ritzer,
1993). En este articulo se aspira a utilizar este formidable aparato teérico para
analizar la implantacién del GA en México, tema que se retoma a continuacion.

La evolucion de los planes de accion del gobierno abierto en México

Posterior a su ingreso a la oGp, en México se cre la Alianza por el Gobierno
Abierto (aca) encabezada por el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacién y Proteccién de Datos Personales (1Na1), la cual asumié el liderazgo
y convocé tanto a organizaciones de la sociedad civil (0sc) como a dependencias
de la AP, a formar un plan de accién. Se establecié un ntcleo bésico de osc’
(Ntcleo Bésico osc) que se incorporé a los trabajos de la AGa.

De acuerdo con el Nucleo Bisico osc (2015, p. 10): “[...] la estructura
basica de operacién de la AGa consiste en la adopcién de Planes de Accién
conformados por una serie de compromisos puntuales, que son acciones que
promuevan los principios de gobierno abierto, en programas que se encuentren
en marcha desde el Ejecutivo, y que los impulsen a superar los limites actuales
de sus politicas.”

Este esquema de toma de decisiones, propuesta por el 0Gp para todos sus
miembros, posibilité la elaboracién de tres planes de accién consecutivos: el pri-
mero fue encabezado por la Secretaria de la Funcién Piblica (s¥p). Sin embargo,
como senala el Nicleo Basico osc (2015, p. 17), “las osc participantes practi-
camente desconocian dicho Plan al momento de su presentacién y sélo una de
sus propuestas habia sido retomada”, por lo que las osc no lo avalaron. Como
respuesta, se inicié una interaccion entre instancias gubernamentales y osc que
dio origen al Secretariado Técnico Tripartita (STT) “como el 6rgano de gobierno
de aca México conformado por una representacién en igualdad de condicio-
nes de las tres partes involucradas: Poder Ejecutivo, INAT y 0sc, con las mismas
atribuciones y poder de toma de decisiones” (Ntcleo Bésico osc, 2015, p. 18).
Dentro de sus lineamientos el sTT establece que los representantes de las partes

Entre las osc expertas en temas de transparencia y rendicién de cuentas se encuentran el Instituto Mexi-
cano para la Competitividad (1Mco), Articulo 19 México y Centroamérica, cipac (Centro de Investi-
gacion para el Desarrollo A. C.), Cultura Ecolégica, Fundar Centro de Anilisis e Investigacién A. C.,
Social TIC, Gestién Social y Cooperacién Agencia para el Desarrollo A. C. (Gesoc) y Transparencia
Mexicana; por parte del gobierno federal participaron la Presidencia de la Republica, la Secretarfa de
Relaciones Exteriores y la Secretarfa de la Funcién Publica.
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deben contar con facultades para tomar decisiones; que para las sesiones del sTT
se requiere la participacion de las tres partes, y que se tomen las decisiones por
consenso y solo en caso extraordinario por mayoria (Bautista, 2016, p. 137).

A partir de dichos eventos y con el sTT en funciones, el plan de accién origi-
nal se convirtié en el Plan de Accién Ampliado (PAa) para recoger las propuestas
y demandas de las osc entre enero y mayo de 2012. El raa contiene 38 com-
promisos, entre los cuales destacan dos de mejora de servicios puablicos, 11 de
aumento de la integridad publica, 18 relacionados con el manejo de recursos
con mayor eficiencia y eficacia, cuatro de mejora en la rendicién de cuentas
corporativa, y tres de construccién de comunidades més seguras (Nucleo Bésico
0sc, 2015, p. 24; Bautista, 2016, p. 138; Valenzuela, 2014, p. 187).

El segundo Plan de Accién 2013-2015 (PA15) se desarroll6 con el cam-
bio de administracién en el gobierno federal (Salas, 2016, p. 234). En di-
cha transicién se acord¢ ratificar la permanencia del stT y las propuestas
de metodologia para cocrear el PA15. Por su parte el Nicleo Bésico osc en
México hizo

[...] cinco solicitudes: 1) Refrendar el STT, 2) Llevar a cabo una consulta nacional
para la elaboracién del Plan de Accién 2013-2015, 3) Asegurar recursos financieros
y humanos suficientes para la operacién de la iniciativa, 4) Socializar la iniciativa
y sus principios al interior de la APF con miras a su reconocimiento para mejorar
su implementacidn, y 5) Tener un papel més activo y propositivo en el Comité
Directivo de la aGa a nivel global (Nucleo Bdsico osc, 2015, p. 36).

Por parte del gobierno federal la coordinacién del proceso fue encargada
a la Presidencia de la Republica, a través de la Coordinacion de la Estrategia
Digital Nacional, misma que consulté a 18 dependencias de la apr. El PA15
se present6 en el contexto de la Segunda Cumbre Internacional de la oGp, ce-
lebrado en la Ciudad de México en octubre de 2015.

El Tercer Plan de Accién Nacional 2016-2018 buscd, entre otros propdsi-
tos, articular los pilares de GA con los Objetivos de Desarrollo Sostenible de
la Agenda 2030 de la oNu (sTT, 2017). Esta accidn se adopté en el marco de
la septuagésima Asamblea General de la ONU en septiembre de 2015, cuando
el Comité Directivo de la aca lanzé la “Declaracién sobre Gobierno Abierto
para la implementacién de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”. En
esta declaracién se reconoce que la transparencia, el acceso a la informacién, la
participacién ciudadana, la rendicidén de cuentas, la innovacién y el uso de las
tecnologfas son pilares cruciales para la adecuada implementacién de la men-
cionada agenda. La declaracién ha sido firmada por cincuenta paises y mds de
noventa organizaciones de la sociedad civil (stT, 2017, p. 7).
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El tercer plan terminé su vigencia en diciembre de 2018 y durante los pri-
meros meses de 2019 el pais se quedd sin actividad de GA. El 24 de mayo de
2019, la sep, el 1Nal y el Nicleo Basico de osc, integrados al Comité Coordi-
nador de la AGa, convocaron a la elaboracién del Cuarto Plan de Accién (4PA).
Dicho plan definié trece compromisos (aGa, 2019, p. 8): 1) gasto abierto y
responsable en programas sociales; 2) incidencia ciudadana para el desarrollo
rural sustentable; 3) informacién transparente y de calidad para garantizar el
derecho a la educacién; 4) derechos sexuales y reproductivos para las y los j6-
venes; 5) transparencia para fomentar la inclusién laboral; 6) plataforma tinica
y abierta de informacién de seguridad publica; /) controles democrdticos a la
intervencién de comunicaciones privadas; 8) fortalecer los servicios ptblicos
de cuidados; 9) transparencia para el monitoreo y vigilancia de los fideicomi-
sos; 10) fortalecimiento de la transparencia sobre la gestién de bosques, agua
y pesca; /1) hacia la divulgacién de beneficiarios finales; 7.2) transparencia del
flujo y control de armas, y 13) estrategia subnacional de gobierno abierto. En
este plan se introduce un concepto importante que es el de la “cocreacién de
compromisos” entre gobierno y sociedad civil.

El presente trabajo cubre Gnicamente hasta el tercer plan, el cual terminé
su vigencia en 2018.

Avances en la implantacién del gobierno abierto en México

A pesar de que el concepto de GA se encuentra en estado fluido y de que el
modelo de GA es una “selva semdntica”, existe un acuerdo bdsico en sus prin-
cipios, pilares o dimensiones: la transparencia, la participacién ciudadana y la
colaboracién en la versién Obama o la transparencia, la rendicién de cuentas,
la participacién ciudadana, y la tecnologfa y la innovacién, de acuerdo a la
ogGp. Con las precisiones de Cruz-Rubio (2015), de que todos los pilares se
encuentran explicita o implicitamente en ambas versiones, se puede postular
un tipo ideal, de inspiracién weberiana, alimentado con los desarrollos de Va-
lenzuela (2012, 2014), contra el cual se contrastan los avances en la implan-
tacién del GA en México.

La informacién para evaluar los avances en la implantacién del GA pro-
viene de la Métrica de Gobierno Abierto 2019, realizada por el cIDE y el 1NA1
(Cejudo ezal., 2019a, 2019b, 2019¢). Esta métrica contempla dos dimensiones
(Ilamados principios en las versiones de Obama y 0GP): transparencia y parti-
cipacién ciudadana. Cada una ellas tiene dos perspectivas: la gubernamental
y la ciudadana (Cejudo ez al., 2019a, p. 8). “De la combinacién de estas di-
mensiones y perspectivas se desprende el disefio del instrumento de medicién
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de gobierno abierto, el cual incluye un indice general, dos subindices y cinco
componentes con sus respectivas variables [...] En su conjunto, nos permiten
generar una radiografia de la apertura del gobierno en nuestro pais” (Cejudo
etal.,2019a, p. 9). El pilar de la colaboracién no se mide en este instrumento,
por lo que habrd que recurrir a otros medios para evaluarlo. Los resultados de
esta métrica se presentan en el cuadro 1.

Cuadro 1. Resultados de la métrica de la transparencia, 2019

Transparencia  Participacion ciudadana Promedio

Acceso a la informacién 0.84

Transparencia activa 0.72

Datos abiertos 0.10

Perspectiva del gobierno (0.72) (0.19)"

Acceso a la informacién 0.60

Transparencia proactiva 0.53

Perspectiva ciudadana (0.57) (0.58)°

indice de gobierno abierto 0.645° 0.385% 0.515°

Notas: ' Se integra por mecanismo (0.36), formato (0.20), seguimiento (0.04) y actores (0.15). 2Se compone de métodos
(0.77), respuesta (0.83), activacion (0.29) y celeridad (0.44). 8 Promedio de los subindices de las perspectivas gubernamental
y ciudadana en la dimensién de transparencia. * Promedio de los subindices de las perspectivas gubernamental y ciuda-
dana en la dimension de participacion ciudadana. ® Promedio de los indices de transparencia y participacion ciudadana.

Fuente: Elaboracién propia con base en los resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2019 (Cejudo et al. 2019a,
2019b, 2019c).

La métrica mencionada toma como muestra a 1243 sujetos obligados en los
tres dmbitos de gobierno, lo que equivale aproximadamente al 15% del total en
el pais (Cejudo ez al., 2019c¢). De acuerdo con la misma medicidn, se analizaron
2785 solicitudes de acceso a la informacién manualmente, y 329 590 solici-
tudes de forma automatizada. Se realizaron 2486 consultas individuales en el
Sistema de Portales de Obligaciones de Transparencia (s1roT); 1243 busquedas
en el portal de datos.gob.mx; 2486 busquedas en Google, y 1137 busquedas en
los sitios web de los sujetos obligados. También se analizaron once portales de
datos abiertos, incluido el estatal y se buscé contactar a los sujetos obligados a
través de 2826 correos o llamadas telefénicas (Cejudo ez al., 2019c¢, p. 3). Esta
medicién se complementd con una encuesta a expertos para identificar los atri-
butos que, desde su perspectiva, deberfan ser observados en un GA. De acuerdo
con este ejercicio, el Indice de Gobierno Abierto, que es el mds general, es de
0.515,% integrado por el promedio del subindice de transparencia de 0.645 y
el indice de participacion ciudadana de 0.385.

8 Enunaescalade0al, donde 1 implica la mayor apertura y 0 nula apertura.
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Para la evaluacién anterior, la dimensién de transparencia tiene como objetivo
analizar el grado en que los sujetos obligados acercan a los ciudadanos la informa-
cién que les es requerida, la calidad de la informacién que otorgan, asi como la
medida en la que cumplen sus obligaciones de transparencia y generan datos en
formatos abiertos (Cejudo ezal., 2019a). Esta dimensién produce dos subindices:
el de transparencia desde la perspectiva gubernamental que evalta el grado en el
que el sujeto obligado proporciona a la ciudadania la informacién de que dispo-
ne, y parte de la medicién ponderada de tres componentes: transparencia activa,
acceso a la informacién y datos abiertos, su valor es 0.72. A su vez, el subindice
de transparencia desde la perspectiva ciudadana mide la facilidad con la que la
ciudadania puede conocer informacién relevante para su vida cotidiana, su valor
es de 0.19. Por su parte, la dimensién de participacion ciudadana:

[...] busca conocer los mecanismos formales mediante los cuales la ciudadanfa
puede incidir en la toma de decisiones publicas, asi como la posibilidad que tiene
para hacerlo a través de métodos de contacto tradicionales. Para medir lo anterior,
la Métrica utiliza el subindice de participacién ciudadana, el cual evalda tanto la
existencia y funcionamiento de mecanismos de participacién en cada sujeto obli-
gado, asi como el nivel en el que las personas pueden comunicarse con los sujetos
obligados para hacer propuestas sobre su quehacer (Cejudo ez al., 2019a, pp. 49-50).

El indice de transparencia desde la perspectiva ciudadana es de 0.57, mien-
tras que el indice de participacién ciudadana desde la perspectiva ciudadana
es de 0.58. Cabe senalar que este concepto de participacién ciudadana es solo
una forma en que se expresa la actividad civica, ya que existen mualtiples expre-
siones de la misma, por ejemplo, mecanismos de democracia directa, formas
de protesta no violentas y toleradas, elecciones, etcétera, que no se toman en
cuenta en esta medicién. Cabe resaltar que la métrica tampoco considera el
pilar de la colaboracién.

Contrastacion de los avances del gobierno abierto con el tipo ideal

En este apartado se retoma la informacién presentada en la métrica del gobier-
no abierto (cuadro 1), y se somete al modelo planteado en la tabla 1. Dicho modelo
es un tipo ideal de gobierno abierto, inspirado en el tipo ideal weberiano, basado
en una interpretacion propia de lo desarrollado por Valenzuela (2012, 2014).
El nivel de cumplimiento mdximo en la implementacién del GA del tipo
ideal se representa en la segunda fila de arriba hacia abajo (en cursiva y subrayado).
Dicho tipo ideal tiene las siguientes caracteristicas: la transparencia debe ser activa
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y para su implementacién se forja una alianza entre el gobierno y la ciudadania;
la participacién ciudadana debe ser una participacién civica, entendida como
la integracién de ciudadanos y expertos en la toma de decisiones en los asuntos
publicos. La colaboracién se concibe como un proceso impulsado por la sinergia
entre ciudadanos y gobiernos con la instrumentacién de mecanismos de solu-
cién de los problemas publicos, incluyendo la cocreacidn, la coproduccién y la
cogestién de los bienes y servicios, asi como la innovacién. El resultado esperado
del tipo ideal serfa una detallada y profunda rendicién de cuentas en un régimen
democritico, acompanada con procesos de innovacién permanente que desem-
boquen en una administracién publica més eficaz y eficiente.

Si los pilares —o dimensiones en términos de Cejudo ez al. (2019a)— del
GA alcanzan el ideal descrito, el gobierno abierto funcionaria en el contexto de
una democracia colaborativa (Valenzuela, 2012), en el que se forma un Estado
red “con una diversidad de polos que descentraliza los procesos decisorios y los
vuelve menos jerdrquicos” (Valenzuela, 2012, p. 5). De igual manera, en este
modelo ideal, la rendicién de cuentas se da en clave democrdtica. La tecnologia
actda transversalmente como un propulsor de la innovacién y el desarrollo del

resto de los pilares del GA.

Tabla 1. Modelo ideal para evaluar la implantacién del GA en México

Principio o pilar

Transparencia | Participacion Colaboracion Resultado de la
ciudadana interaccion entre
principios
Gobierno Abierto | Transparencia | Participacion civica. Colaboracion. Proceso de | Rendicién de
(instrumentacioén | activa. Alianza | Integracion de sinergia entre ciudadanos | cuentas en un
5 ideal) gobierno con la | ciudadanos y expertos | y gobierno. Mecanismos régimen democratico.
IS ciudadania en la decision de los de solucién a problemas Innovacién y una
g asuntos publicos. comunes. Cocreacion, administracién publica
S A coproduccion, cogestion mas eficaz y eficiente.
3 | Gobierno en Caso México: | Consultas no Acciones coordinadas Complementacién
© | proceso de Transparencia | vinculantes. entre instituciones entre gobierno y
2 | apertura reactiva. Elecciones y MDD. publicas ciudadania
:'é Bidireccional | Logica agregativa A
3 ; o Ay
S | Gobierno Transparencia | Caso México: Caso México:
g cerrado pasiva. Indices de la métrica | Caso México: Socavacién
1G] Unidireccional | bajos. Movilizaciéon Descoordinacion y
como Unica via escasa colaboracién
de expresion
ciudadana. Apatia.
Principio de tecnologfa e innovacion
Modelo ideal Situacion de México en cada principio

Fuente: Elaboracion propia con base en Valenzuela (2012, 2014).

Como senala la metodologia weberiana, este tipo ideal es una poderosa
herramienta heuristica para evaluar los avances en la implementacién del GA.
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Dicha realidad para cada uno de los pilares se indica como Caso México (en
negrita) y se representa con flechas para cada uno de los mismos. Esta evalua-
cién es la interpretacion del autor a la informacién obtenida de la métrica del
GA, por lo que es subjetiva y debatible, pero, al mismo tiempo, posibilita in-
corporar nuevos avances en el desarrollo de sus pilares, asi como mejoras en las
métricas y otras formas de medir el avance en la implantacién del GA y que
sus resultados sean contrastables y replicables hacia el futuro.

Como primera observacién, destaca que cada uno de sus pilares muestra un
avance y un ritmo diferentes. El mds desarrollado es el de transparencia. Entre
la métrica de 2017 (Cejudo ez al., 2017a) y la de 2019, el indice de transpa-
rencia avanzé 13 puntos (sobre 100), un subindice que se ubica entre gobierno
intermedio y gobierno abierto, y avanza hacia la transparencia ideal, camino
que le puede tomar varios anos. La razén de este avance es la existencia por mds
de una década de organismos especializados en los tres dmbitos de gobierno
y en los principales organismos y empresas de participacién gubernamental,
con un personal profesionalizado y una tecnologia de informacién y comu-
nicacién, que permite una respuesta relativamente oportuna y eficiente a los
requerimientos de informacién publica de los ciudadanos, ademds de 6rganos
garantes tanto a nivel federal como en las 32 entidades federativas con la carac-
teristica de ser érganos constitucionales auténomos. La métrica del INAI-CIDE
ya citada es una herramienta para medir dénde se encuentra cada gobierno
u organizacién gubernamental y enfatizar el camino a seguir. En términos de
Valenzuela (2014, p. 188), este principio se encuentra a medio camino entre
la transparencia focalizada y la transparencia activa.

En lo que respecta al pilar o dimensién de participacién ciudadana, Méxi-
co se encuentra en un nivel mds bajo (gobierno cerrado en camino a gobierno
intermedio), ya que su indice es de 0.41 y, desde la perspectiva del gobierno, es
tan bajo como 0.19. Esta situacién deja pricticamente a la movilizacién como
principal via de expresién de la ciudadania en los temas que mids le afectan
como es la seguridad publica y el nivel de violencia, corrupcién e impunidad
que vive el pais y la apatia ciudadana en temas igualmente relevantes como po-
breza, desigualdad y educacidn, entre otros (Font, 2004; Ziccardi, 2008; Baca
& Meixueiro, 2014). En el pais se comienzan a utilizar mecanismos de demo-
cracia directa (MDD), pero de manera controlada por el gobierno que la aplica
y manipula para que responda a los intereses de la burocracia, del funcionaria-
do y de los actores poderosos (véase, por ejemplo, Soria & Sdnchez, 2016). En
respaldo del argumento, Cejudo ez a/. (2019¢, p. 15), senalan:

En suma, la ciudadania atin no encuentra en los sujetos obligados mecanismos

formales para participar, que tengan un grado de institucionalizacién equivalen-
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te a aquellos en materia de transparencia: no hay procedimientos claros para las
personas que quieren participar, ni capacidad de respuesta efectiva en las oficinas

publicas a las iniciativas ciudadanas.

En relacién al principio de colaboracién, aunque no se reporta en la mé-
trica del GA, la situacion se puede calificar en el casillero de gobierno cerrado
(tabla 1). A lo mds que se llega es a los intentos de coordinacién en los sistemas
nacionales existentes (fiscal, seguridad publica, entre otros) entre federacidn,
estados y municipios. Sin embargo, estos actos son mediados por los intereses
de los grupos, organizaciones o dmbitos de gobierno firmantes de los convenios
que rigen los sistemas mencionados.

El caso prevaleciente son las relaciones intergubernamentales en las cuales
generalmente se imponen los intereses de la federacién en relacion a las enti-
dades federativas y municipios, o de los estados en su interaccién con los mu-
nicipios, y la poca colaboracién existente es inducida y hasta forzada por las
transferencias fiscales de la federacion a estados y municipios.

Los principales incentivos que las instituciones y los distintos érdenes de
gobierno tienen para colaborar en México son presupuestales, regulatorias o
normativas, es decir, solo colaboran o cooperan entre si cuando existe una ley
o convenio que los obligue a hacerlo, sujeto casi siempre a transferencias fis-
cales federales. De otra manera, se apegan estrictamente a lo que su respectivo
marco normativo les faculta y dejan las actividades de colaboracién en segundo
plano. Se ha discutido que la agenda de gobierno abierto en su conjunto tiene
esta dificultad porque no se encuentra normada mids alld de la suscripcién o
adscripcién a las declaraciones internacionales, pero eso en si mismo no se tra-
duce en formas concretas de implementacién en la gestién publica.

Derivado de lo anterior, una evidencia clara del poco o nulo avance real de la
colaboracién en la implementacién del GA en México es que en la mds reciente
métrica que se realizé de él no se reporta accién alguna en esta dimensién que
tedricamente es parte del mismo (Cejudo ez al., 2017a). Tampoco se encuentra
un indice que mida este pilar9 (Cejudo et al., 2017b, p. 5).

Como resultado de la interaccién entre pilares (cuarta columna del modelo,
tabla 1), la evaluacién general contrastado con el modelo ideal es que se encuen-

En Cejudo ez al. (2017a) se presenta una revision de los principales indices y métricas utilizados hasta la
fecha con el propésito de medir el GA. Se estudian 22 indices y estos autores encuentran que las prin-
cipales mediciones se enfocan exclusivamente en el nivel nacional de gobierno y evaltan componentes
de transparencia gubernamental, participacion ciudadana, la liberacién de conjuntos de datos clave y
la fortaleza de los marcos institucionales que sustentan el derecho de acceso a la informacién. En nin-
gun caso se intenta medir la colaboracién como principio de gobierno abierto.

R. Soria Romo | Gobierno abierto en México: implantacién y contraste con un modelo ideal
Perfiles Latinoamericanos, 29(57) | FLACSO México | por: dx.doi.org/10.18504/pl2957-012-2021



tra en la primera etapa, denominada “socavacién” (Valenzuela, 2012), “donde
la transparencia puede minar la participacién y también a la inversa. Esta tltima
se trata de una relacién de efectos negativos” (Valenzuela, 2012, p. 11). Aunque se
detecta una clara tendencia hacia el segundo nivel que es la “complementacién en-
tre gobierno y ciudadania”, para llegar a ella queda un buen trecho por recorrer
y mds atin para alcanzar el nivel superior que seria la rendicién de cuentas en un
régimen democrdtico, innovador y una administracién publica eficaz y eficiente.

Como se puede ver, la implantacién del GA en México tiene un largo ca-
mino por recorrer para alcanzar el “tipo ideal” postulado y se deben reforzar las
acciones, sobre todo en lo que respecta a participacién ciudadana y colabora-
cién. Las causas para este avance desigual en la instrumentacién del GA tienen
diferente naturaleza, pero son destacables diversos obstdculos que se deben su-
perar para avanzar hasta la implantacién plena del modelo. Ellos se presentan
en el siguiente apartado junto con una reflexién final.

Reflexiones finales: obstaculos en la implementacion del gobierno
abierto en México

La instrumentacién del GA en México enfrenta una serie de obstdculos y re-
tos. A saber:

1. Generar o ampliar espacios de politicas ptblicas (policy domain) coherentes
y coordinadas (Cejudo, 2017¢) que apoyen transversalmente los objetivos
planteados en los planes de accién del GA vigentes y futuros. Este espacio
de politicas, o su ampliacién, pueden generar o profundizar los incenti-
vos de los actores tanto ptiblicos como sociales para cooperar, colaborar o
coordinarse en la implementacién de estrategias de GA.

2. Latension no resuelta entre dos realidades contradictorias, pues por un lado
la AGa estd logrando reformar pricticas concretas para la construccién de un
GA en lugares localizados de la apr. En contraste, “a nivel macro prevalece
un contexto que [...] sigue evidenciando que domina extensivamente un
clima de opacidad, impunidad que es reflejo de formas de gobierno uni-
laterales y cerradas, marcadas por la falta de transparencia y alejadas de los
intereses de la ciudadanfa” (Nucleo Bésico osc, 2015, p. 57).

3. Ademds de lo anterior, durante el periodo de anilisis, se vivié un ambiente
general de crisis y desconfianza publica producto de la corrupcién, la in-
seguridad y la impunidad “con graves ataques a la libertad de expresién y
al respeto a los derechos humanos”, que incluyé actividades de espionaje
en contra de activistas sociales, entre ellos varios miembros de oNG parti-
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cipantes en la aca (Nucleo Bésico osc, 2015, p. 58). Sin lugar a dudas, en
este entorno fue dificil avanzar en la instrumentacién del GA.

4. Un obstdculo adicional, y muy importante, es la capacidad institucional
y organizacional para implementar el GA (Cejudo, 2016). Conviene re-
cordar que lo ideal es que los cuatro pilares avancen de manera paralela.
Sin embargo, se observa que la transparencia corre a buen paso, mientras
que en otros pilares, por ejemplo, en la participacién ciudadana, aunque
existen normas e instituciones, se percibe tanto una enorme resistencia a
nivel gubernamental como un gran desconocimiento por parte de la ciu-
dadania, lo que inhibe su avance. En relacién a la rendicién de cuentas, en
todos los dmbitos de gobierno y sus respectivos poderes también se puede
observar un ambiente de resistencia al cambio en la administracién ptblica
y en la burocracia, que proviene de una cultura histérica de secrecia y de
patrimonialismo, que ha probado ser muy dificil de cambiar, aunque se
han intentado cambios normativos y creacion de nuevas instituciones, por
citar un caso, el Sistema Nacional Anticorrupcién y los respectivos sistemas
estatales. Finalmente, las TiC y los datos abiertos requieren infraestructu-
ra, tecnologia de punta, personal capacitado, y recursos financieros, entre
otros elementos, que generalmente son escasos.

5. Otro elemento importante es el incremento de las capacidades personales
y cognitivas de los dirigentes mexicanos, es decir, se requiere un nuevo es-
tilo de liderazgo, pues “hablar de gobierno abierto es hablar de una nueva
forma de hacer politica” (Babino, 2017, p. 310). En otras palabras y en
términos de Innerarity (2006. Citado por Babino, 2017, p. 310): “se re-
quiere pasar de ‘liderazgos egocéntricos’ a ‘liderazgos sociocéntricos’, que
abran paso a un nuevo estilo de hacer y pensar la accién politica” y a la
aplicacién de la inteligencia gubernativa (Babino, 2017, pp. 312-313).

6. Existen algunos obstdculos asociados al ejercicio de transparentar los datos
por parte de las autoridades, como negar la existencia de informacién, la
forma en que se presentan las respuestas, uso inadecuado (e indebido) de
la proteccién de datos personales, cambio de modo de entrega, entre otras

(Cejudo ez al., 2017a, pp. 40-44).

De igual manera, conviene reflexionar y proponer que, ante la poca viabi-
lidad en la implantacién del principio de colaboracidn, este se reemplace defi-
nitivamente por conceptos de mayor aplicabilidad y susceptibles de medicién
como son la cadena de procesos integrados por la cocreacién-coproduccion-
cogestién, como lo propuso inicialmente la oGp que lo estd tratando de llevar
a la préctica, la coordinacién gobierno-sociedad, y una eficaz coordinacién
intergubernamental.
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Para finalizar, al retomar la hipétesis planteada, si no existe viabilidad para
implementar todos y cada uno de los pilares del GA (actuales o ajustados como
se propone) y avanzar hacia su consolidacién en la administracién publica
mexicana tanto a nivel federal como en las entidades federativas, este quedaria
a nivel de moda o mito racionalizado, como una “ventana de aparador” que
solo cambiarfa algunas formas, pero no la cultura de secrecia y de patrimonia-
lismo del funcionariado y la burocracia mexicanos y los grupos de poder liga-
dos a ellos. Sin embargo, hacia el futuro siempre existe la posibilidad de que
impere la racionalidad de los actores y que, en los futuros planes de accién de
GA, se incorporen nuevos actores gubernamentales y sociales, se establezcan
sinergias, se aproveche la ampliacién de espacios y de incentivos que posibili-
te la coordinacién y colaboracién entre los actores participantes, a fin de que
transformen el “vestido de aparador” y le permitan evolucionar de un modelo
de gobierno cerrado a uno intermedio y, finalmente, a uno abierto, inserto en
un Estado plenamente democrético. A este propésito también puede contribuir
la incorporacién de nueva informacién o métricas que posibiliten una mejor
interpretacién del avance del GA.

En este articulo se ha propuesto una metodologia para el andlisis del GA
flexible que permite incorporar nuevos avances en los pilares del GA, asi como
informacién adicional que posibilita la contrastacién y replicabilidad del mode-
lo hacia el futuro. Lo anterior requiere que se interiorice y apropie un proyecto
que originalmente “viene de fuera”, pero cuya adopcion puede potencialmente
producir grandes beneficios. De otra manera, el pais y los mexicanos perderian
muchos anos de trabajo y un enorme presupuesto que puede utilizarse, en medi-
das alternativas, para resolver problemas igualmente prioritarios para la nacién.
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