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La Métrica y el concepto de gobierno
abierto

¢Qué es Gobierno Abierto?

El Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y
Proteccion de Datos Personales (SNT) presenté el 18 de marzo de 2016
el Modelo de gobierno abierto con la intencion de ampliar el concepto, de
acuerdo a sus principios y ambientes, conciliando sus diversos elementos
con el marco normativo en Meéxico. Este Modelo propone diversos
principios tedricos adquiridos en la praxis por parte del Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales
(INAl), como una guia nacional a la que los sujetos obligados de la Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, los organismos
garantes y la ciudadania pueden adherirse o apropiarse, de acuerdo a las
caracteristicas de cada uno de sus contextos. El citado Modelo sefala un
concepto amplio, con principios y ambientes rectores, que promueven y
respetan el mosaico de la administracion publica mexicana, asumiendo que
los conceptos rigidos impiden la implementacion de politicas utiles para
mejorar la eficacia del Estado. Asi, el Sistema enuncio al Gobierno Abierto
como:

& 7

Un esquema de gestion y de produccién de politicas publicas orientado a la
atencion y la solucion colaborativa de los problemas ptiblicos con base en

colegiados plurales y, en cuyo trabajo, convergen la transparencia y la participaciéon
ciudadana como criterios basicos, buscando propiciar un ambiente de rendicion
de cuentas e innovacion social (Sistema Nacional de Transparencia, 2016).




La Métrica de Gobierno Abierto, como lo veremos mas adelante, se aproxima
por medio de sus categorias de analisis y sus fuentes de alimentacion
(Plataforma Nacional de Transparencia (PNT); el Sistema del Portal de
Obligaciones de Transparencia (SIPOT); las solicitudes de informacion;
los mecanismos de participacion, etc.) a la medicién de la accion y la
Implementacion de los criterios de transparencia y participacion ciudadana
para generar aportaciones utiles y medibles en las Instituciones publicas,
considerando diversas realidades y contextos en cada entidad federativa
en el pais. Asi, el marco conceptual guia diversas categorias que se han
ponderado matematicamente por medio de subindices, componentes vy
variables.

Es Util sefalar, que para esta investigacion se realizd una encuesta a
la comunidad de practica para identificar los atributos que, desde su
perspectiva, deben ser observados en un gobierno abierto. A partir de estos
ejercicios, se determinaron dos grandes elementos: el primero, que es
necesario que la informacion sobre las acciones publicas sea transparente
y Util para la ciudadania' y el segundo, que los mecanismos creados por €l
gobierno para incluir la opinion de la ciudadania en la toma de decisiones,
deben tener un efecto concluyente.

& 9

De acuerdo con el marco conceptual y los elementos que propuso la comunidad de
practica, se decidio que el instrumento de medicion del gobierno abierto estaria

compuesto por dos criterios basicos: transparencia y participacién ciudadana; asi
como por dos perspectivas: la del gobiernoy la de la ciudadania.

¢Qué marco normativo lo regula?

A diferencia de otros paises que reconocen al gobierno abierto como una
opcion de colaboracion entre diversos actores, en México, la responsabilidad
de consolidar un gobierno abierto, es una obligacion descrita en el articulo

1. Se utiliza este término dado que la participacion sélo se prevé para ciudadanas y ciudadanos, pero se aclara que personas extranjeras y menores de edad también
pueden solicitar informacion del gobierno mexicano.
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59, Capitulo Ill del TITULO CUARTO de la Ley General de Transparencia y
Acceso a la informacion publica que a la letra sefala que los Organismos
garantes, en el ambito de sus atribuciones coadyuvaran, con los sujetos
obligados y representantes de la sociedad civil en la implementacion de
mecanismos de colaboracion para la promocion e implementacion de
politicas y mecanismos de apertura gubernamental. A su vez en el orden
federal y las 32 entidades se han promulgado diversos parrafos similares
como principios normativos irrenunciables y reformadores para la
consolidacion de la democracia en sus leyes de transparencia y acceso a la
informacion.

« Articulo 59 de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica.

« Articulo 66 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.
+ 32 Leyes de Transparencia en las entidades federativas.

En el caso del orden federal, el Congreso de la Union sefiald en el TITULO
SEGUNDO de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la informacion
Publica, a los responsables en materia de transparencia y acceso a la
informacion, y especificamente en su Capitulo IV llamado “Del Gobierno
Abierto”, describio que las Camaras del Congreso de la Union, el Poder
Ejecutivo Federal, el Poder Judicial de la Federacion, los organismos
constitucionalmente autonomos y demas sujetos obligados en el ambito
federal, en materia de Gobierno Abierto deberan: “I. Establecer politicas
Internas para conducirse de forma transparente; Il. Generar las condiciones
que permitan que permee la participacion de ciudadanos y grupos de
interés; Ill. Crear mecanismos para rendir cuentas de sus acciones, y V.
Promover la eficacia tanto en la organizacion de su trabajo como en su
propio desempeno.” Con facilidad puede observarse que es materia de las
Fracciones | y Il la evaluacion que realiza la Métrica de gobierno abierto
2019.

M

Gobierno
- Abierto



¢Qué es la Métrica de gobierno abierto?

Después de conciliar el concepto y su andamiaje normativo, es oportuno
sefalar que la Métrica de Gobierno Abierto es una investigacion cualitativa
y cuantitativa realizada por el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso
a la Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI) y el Centro de
Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE) para monitorear el nivel de
apertura institucional a partir de una muestra representativa de sujetos
obligados de la Ley General de Transparencia en los tres niveles de gobierno.
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La Métrica aporta diferentes elementos de andlisis en materia de apertura
gubernamental con base en los subindices de transparencia y participacion

ciudadana y desde la perspectiva del gobierno y de la ciudadania. Asi, analiza entre
numerosos factores, el acceso a la informacién que tiene la ciudadania para
conocer las acciones de gobierno y en qué medida es viable incidir en su gestion.

La Métrica 2019 es la segunda edicion del estudio presentado en 2017 por
lo que la informacion actual permite conocer el avance o retroceso que han
tenido multiples sujetos obligados. Al respecto, es oportuno recordar que
en la primera edicion de la Métrica fueron analizados 908 sujetos obligados
y para esta sequnda edicion se evaluaron 1,243, o que representa cerca del
15% del total nacional,? es decir, 37% mas respecto a la primera medicion Sin
lugar a dudas se trata de un esfuerzo sin precedentes que ha evidenciado el
compromiso del Sistema Nacional de Transparencia por avanzar en una de
las agendas de apertura mas ambiciosas del pais.

2. El porcentaje de sujetos obligados analizados es una cifra aproximada, ya que no existe un padrén total de sujetos obligados en el pais.
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¢Por qué tomamos en cuenta la participacion ciudadanay la transparencia
como categorias de analisis?

En la actualidad no existe un consenso internacional sobre el concepto
de Gobierno Abierto, ya que se vislumbra ain como un paradigma en la
gestion publica que tiene diferentes formas de apropiacion y percepciones
multifactoriales por medio de las cuales se resuelven problemas publicos,
en tantos contextos, como provincias hay en el mundo. Sin embargo, hay
aproximaciones documentadas sobre los principios que han adoptado
diversos modelos desde el 2005 que nos permiten observar las coincidencias
conceptuales que han perdurado hasta, al menos, el ano 2018.

Tabla 1. Principios comparados por organizaciones y academia sobre gobierno
abierto en el mundo

Organizacion Principio 1 Principio 2 Principio 3 Principio 4
OCDE (2005) Transparencia Accesoala Capacidad de respuesta No se considero
Informacion

OCDE (2006)

Casa blanca
(2009)

Open Government
Partnership (OGP) (2011)

Lastly, Geiger and Lucke
(2012)

Comision Europea (2013)

Cretu &Cretu’s (2014)

Banco Mundial (2015)

Open Government
Research Consortium

(2016)

Kornberger et al (2017)

Open government in
education (2018)

Transparencia

Participacion

Rendicién de cuentas

No se considerd

Transparencia

Participacion

Colaboracién

No se considerd

Transparencia

Compromisos

) dela B publicos Rendicién de cuentas No se considerd
informacion
Transparencia Participacion Colaboracion No se considero

Transparencia

Participacion

Colaboracion

No se considerd

Transparencia

Ciudadania centrada

en el ciudadano

Tecnologia e innovacion

Rendicién de
Cuentas

Transparencia

Participacion
ciudadana

Colaboracion

No se considerd

Transparencia

Ciudadania
comprometida y
participativa

Capacidad de respuesta

No se consideré

Transparencia

Participacion

Conocimiento plblico

No se considerd

Transparencia

Rendicién de Cuentas

Compromiso Ciudadano

No se considerd

Fuente: Elaboracion propia a partir de la discusion organizada por el International Institute for Educational Planning (IIEP-
UNESCO) “Methodological meeting for the research project on Open Government in Education” realizada en St-Rémy-lés
Chevreuse, Francia 24 y 25 de enero de 2019)
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Si bien, ademas de los elementos de transparencia y participacion pueden
identificarse algunos otros como: innovacion civica;, innovacion social;
colaboracion; cocreacion; compromiso ciudadano -entre otros- derivado
de la investigacion que se hizo en 2017 y a partir de las definiciones
conceptuales revisadas,® la medicion de la "Métrica de Gobierno Abierto”
parte de la premisa de que:

éé 7

Un gobierno puede ser abierto, en tanto la informacién sobre sus acciones sea

transparente y util para la ciudadania y los mecanismos de participacion sean
accesibles, mantengan registros, y permitan su incorporacion a las decisiones
publicas

De la misma forma, el Modelo de Gobierno Abierto (Ver pagina 3) describe
con precision que existen dos criterios basicos que a su vez generan dos
ambientes, entendiendo que la innovacion social permite a la ciudadania
apropiarse de mecanismos para la rendicion de cuentas en cualquier
contexto.

Figura 1. Principios y ambientes del gobierno abierto

GOBIERNO CENTRADO EN EL CIUDADANO

BENEFICIOS
EN LA CALIDAD
DE VIDA

CIUDADANOS COMO AGENTES DE CAMBIO

Fuente: Modelo de Gobierno Abierto del SNT

3. Para obtener mas detalles sobre los ejercicios realizados para operacionalizar el concepto de gobierno abierto, ver el Documento Conceptual de la Metrica de Gobierno

Abierto 2017.
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https://micrositios.inai.org.mx/gobiernoabierto/wp-content/uploads/2018/07/Documento-Conceptual-PDF-vf.pdf
https://micrositios.inai.org.mx/gobiernoabierto/wp-content/uploads/2018/07/Documento-Conceptual-PDF-vf.pdf

De este modo, el INAI de acuerdo a la experiencia obtenida de la iniciativa
“Gobierno Abierto: Cocreacion desde lo Local” puesta en marcha en 28
entidades federativas, la ponderacion internacional de principios en el
desarrollo conceptual del gobierno abierto por medio de la Alianza para el
Gobierno Abierto y las leyes en la materia que hacen posible desarrollar
diferentes dimensiones de analisis en el caso mexicano, han coincidido
en que los principios mas desarrollados y, sobre todo, medibles son Ia
transparenciay la participacion.

De este modo, el instrumento de medicion del gobierno abierto esta
compuesto por dos criterios elementales (véase la Tabla 2), transparencia y
participacion ciudadana, asi como por dos perspectivas, desde el gobierno
y desde la ciudadania.

Tabla 2. Criterios y perspectivas para la medicion del gobierno abierto

¢(El gobierno hace publica Ia

informacion relativa a  sus ;Mediante qué formas pueden incidir las
decisiones y acciones? iEn qué personas en las decisiones publicas?

medida lo hace?

;Qué tan factible es que una i - .
) . ¢Qué posibilidad tienen las personas para
persona obtenga informacion ) ) )
activar un mecanismo que les permita
oportuna y relevante para tomar o o o
o incidir en las decisiones publicas?
decisiones?

Fuente: elaboracion propia con base en la Métrica de Gobierno Abierto, 2017

bierto
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¢Qué no es la Métrica de gobierno abierto?

En la pagina 5 se describe qué es la Métrica de Gobierno Abierto, sin
embargo, resulta de gran utilidad conocer "lo que no es", ya que con ello se
facilita la explicacion de los alcances de este estudio. Al respecto, la Métrica
2017y 2019 no son evaluaciones que midan o aporten datos precisos sobre
la iniciativa "Gobierno Abierto: Cocreacion desde lo local" que reldne a 28
entidades federativas del pais en diversas etapas para resolver problemas
publicoslocales por medio de espacios plurales de didlogo (conocidos como
Secretariados Técnicos Locales) y diversas acciones. Es viable que laMétrica
analice a varios de los sujetos obligados que se encuentran en la estrategia,
pero es importante precisar que no mide directamente el desarrollo de
dichas acciones. No obstante, el INAl'y el CIDE han desarrollado un estudio
sobre seis entidades federativas que describen diversas realidades de esos
ejercicios locales.

Si bien, para el desarrollo del estudio se consideraron las tablas de
aplicabilidad generadas por los organismos garantes de transparencia y la
obligacion de transparencia sefalada en la fraccion XXXVII del Articulo 70
de la Ley en comento, el reporte no aporta elementos de analisis sobre su
armonizacion legislativa.

& 9

La Métrica de Gobierno Abierto no mide el marco de aplicacién, armonizacién o

procedimiento de adopcion de la Ley General de Transparenciay Acceso a la
Informacién Publica en las entidades federativas o la federacion.
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Finalmente, desde la eficacia de las Instituciones, el estudio no evalua el
desempeno de los organismos garantes en materia de transparencia y
acceso a la informacion, sino refleja el desempeno de los sujetos obligados
para conocer la oferta de mecanismos ciudadanos y la demanda de
iInstrumentos por parte de la ciudadania.

Refleja el desempeno de los sujetos obligados para conocer la oferta de
mecanismos ciudadanos y la demanda de instrumentos por parte de la
ciudadania

&

En cada entidad del pais, a partir de los 1243 sujetos obligados examinados,
la Métrica resuelve las siguientes preguntas:

- (El gobierno hace publica la informacién relativa a sus decisiones y acciones?
- .En qué medida lo hace?
- ;.De qué calidad es la informacion?
- ,Qué mecanismos existen para que las y los ciudadanos incidan en la toma
de decisiones publicas?
- ;Qué tan factible es que la ciudadania obtenga informacién oportuna y
relevante para tomar decisiones?

En numeros ¢cual es el reto de haber realizado la Métrica?

La Métrica de Gobierno Abierto 2019 presentd grandes desafios, ya que
fueron considerados los diferentes tipos de sujetos obligados que mandata
lalLey Generalde TransparenciaensuArticulo 6°, comolos Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, los organismos autonomos y descentralizados, las
universidades, y los sindicatos, partidos y fideicomisos en los tres ordenes
de gobierno.

M

Gobierno
- Abierto



También el reto, como se senalo con anterioridad, fue ampliar de 908 a 1,243
sujetos obligados casi 15% del total de sujetos obligados en el pais.

Adicionalmente, el esfuerzo de este estudio se refleja en el analisis de 2,782
solicitudes de acceso a la informacion manualmente y 336,298 solicitudes
de forma automatizada delas 790,000 solicitudes de acceso alainformacion
registradas en un afo. Ademas, se realizaron 2,570 consultas individuales
en el SIPOT y se revisaron 3,734 mecanismos de participacion; se hicieron
2,570 busquedas en Google y 1,205 en los buscadores de sitios web, y se
analizaron 11 portales de datos abiertos incluyendo el Federal. Una tarea de
aproximacion a la realidad, sin lugar a dudas sin precedente.

¢Cual es la diferencia entre la edicion 2017 y la 2019?

Como en cualquier proyecto piloto, el disefio de la Métrica 2017 mostro
diversos retos en la definicion de variables e indicadores. Desde su
publicacion, la Métrica 2017 fue retomada y difundida por centros
académicos, organismos garantes de transparencia, gobiernos de las
entidades federativas y, en general, la comunidad de practica.

Basado en las diversas experiencias y opiniones técnicas de la comunidad
de practica, el INAl'y el CIDE incorporaron nuevos elementos, perspectivasy
herramientas para mejorar el proyecto piloto, sin dejar a unlado las variables
e indicadores que permitan que ambas muestras sean comparables.

Por ejemplo, en el afio 2017 la perspectiva de la transparencia desde el
gobierno, especificamente en materia de acceso a la informacion, incluyo
un ejercicio de usuario simulado,* sin embargo, en la Métrica 2019, y dada
la disponibilidad de la informacion, se utilizaron datos administrativos de
todas las solicitudes de informacion realizadas a los sujetos obligados en el
periodo del 1° de julio de 2017 al 30 de junio de 2018. Esto mejora la calidad
del estudio y permite un acercamiento a la realidad con mayor precision.

4. “El Usuario Simulado ha sido utilizado por ejemplo por la Secretaria de la Funcién Pablica (SFP) y los Organos Internos de Control (OIC) en la Administracion
Publica Federal (APF) para evaluar, a través de la operacion encubierta de servidores publicos, prestadores de servicios y ciudadanos en general, el desempefio de los
funcionarios federales en la realizacidn de tramites, prestacion de servicios y ejecucion de licitaciones.” Fuente: Secretaria de la Funcién Publica. Archivo Historico de la
administracion del 2006 al 2012. Febrero de 2012. En linea: http://2006-2012.funcionpublica.gob.mx/index.php/programas/usuario-simulado.html

M
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En el caso de la transparencia activa, en la primera edicion se hicieron
busquedas por internet y en esta segunda edicion se analizo la informacion
de las obligaciones de transparencia comunes sistematizadas por los
sujetos obligados a través del SIPOT.

Por su parte, en la perspectiva de transparencia desde la ciudadania,
particularmente enlas variables relacionadas con el acceso a lainformacion,
durante el 2017 se utilizé la estrategia del usuario simulado. En esta edicion
fueron considerados los datos administrativos con la periodicidad de un
ano arriba sefalada.

Sobre la participacion desde el gobierno, en el ano 2017, las solicitudes
de acceso a la informacion se realizaron directamente al sujeto obligado
mediante preguntas expresas acerca de sus mecanismos de participacion.
En contraste, en el afo 2019 la informacion se obtuvo de las obligaciones
de transparencia comunes reportadas de nuevo a través SIPOT.

En el Reporte Final de la Métrica es posible observar los cambios
metodologicos a detalle. Es importante destacar que estos cambios no
impactan de forma determinante en la comparabilidad de ambos estudios, al
contrario, permiten un analisis mas puntual de las perspectivas y subindices
propuestos.

¢Como se calcula el indice de Gobierno Abierto?

La siguiente figura muestra un cuadro sindptico con todos los elementos
que evalua la Métrica de Gobierno Abierto de un solo vistazo. En el esquema
se puede identificar como las variables conforman los componentes, que
a su vez alimentan a los subindices y en conjunto al indice general de
Gobierno Abierto. Cada uno de estos componentes tiene un valor ponderado
y diversos criterios de calificacion que es posible visibilizar con precision en
la Tabla 3y Tabla 4 que se encuentran en el Anexo 1.

M
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Figura 2. Elementos que componen el indice General de Gobierno Abierto
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Perspectiva
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interno
activa |
Google
_INDICE
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Accesoala  __L__ Claridad
informacién
b Completitud
Actualizados
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Transparencia abierto
Licencia
abierta
Datos _______| Archivo
[ abiertos digital
Gratuito
URL
P " p—— Modificar
erspectivy
gubernamental
Existencia
Transp . -
— activa D ilidad
Prérroga
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== informacién Plazo legal
Presupuesto

Fuente: elaboracion propia.
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Resultados

El promedio nacional del indice de Gobierno Abierto en México en el afio 2019
es de 0.52 puntos en una escalade O a 1, donde el 1 representa el mas alto
valor de apertura gubernamental. El indice alcanzado en 2019 representa
un crecimiento de 13 puntos respecto al valor promedio registrado en el afo
2017,

Grafica 1. Comparativo entre el indice General de Gobierno Abierto 2017 y 2019

0.6

0.52

0.5
0.39
0.4
0.3
0.2

0.1

0

Fuente: elaboracion propia con base en los resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2019

El promedio nacional o indice de Gobierno Abierto que muestra la puntuacion
sefalada de 0.52 esta integrado por el subindice de transparencia que tiene
un valor de 0.64 y el de participacion ciudadana con 0.41 al 2019.
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Grafica 2. Comparativo entre indices y Subindices de la Métrica 2017 y 2019

2017 ®2019

0.7

0.64
0.6
0.52 0.50
0.5
0.39 0.41
0.4
.2

0.3 0.28
0.2
0.1

0

TOTAL Indice Transparencia Participacion
2017 0.39 0.50 0.28
=2019 0.52 0.64 0.41

Fuente: elaboracion propia con base en los resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2019

Para el caso del subindice de transparencia, como se puede observar en la
siguiente grafica, los sujetos obligados cumplen sus obligaciones legales
de transparencia, sin embargo las acciones que realizan para garantizar
el derecho de acceso a la informacion no siempre estan enfocadas en
responder a las necesidades de la ciudadania.
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Grafica 3. Subindice de transparencia por perspectivas en 2019
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2019

En el caso de la participacion, los datos arrojan que hay algunos sujetos
obligados que tienen mecanismos de participacion ciudadana, pero no
siempre estan en funcionamiento, ya que pueden limitar la incidencia
ciudadana sobre las deliberaciones o decisiones, o bien, carecen de
seguimiento a los acuerdos que ahi se generan:

Gobierno
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Grafica 4. Subindice de participacion ciudadana por perspectivas en 2019

SUBINDICE DE PARTICIPACION POR PERSPECTIVAS

L Tined puniesdy rpresenia o vivor Suhindice di Participacitn,

Subindhon g parboposin
S0 L PRSPV DU

o ’ _ -

041

L] (¥ UL 0.Ts 100

Fuente: elaboracion propia con base en los resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2019

Por otra parte, la Métrica demuestra que el desempefo de los sujetos
obligados en materia de apertura gubernamental no esta determinado por el
ambito de gobierno al que pertenecen. Cualquier tipo de sujeto obligado, en
cualquier ambito de gobierno, puede tener un buen desempeno. La siguiente
grafica muestra la dispersion que hay en todo el estudio de acuerdo a las
coordenadas que se obtuvieron por el cruce del subindice de participacion
y el subindice de transparencia.

Gobierno
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Grafica 5. Distribucion del universo de sujetos obligados por subindices desde el

valor cero hasta el valor 1 en la Métrica 2019.
Sujetos obligados
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Subindice de Transparencia
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0.00

T T T T
0.00 0.25 0.50 0.75 1.00
Subindice de Participacion

Fuente: elaboracidn propia con base en los resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2019

Estos promedios capturan variaciones importantes entre los sujetos
obligados. En la grafica 5 puede observarse la calificacion de transparencia
y participacion para cada uno de los 1,243 sujetos obligados incluidos en
la medicion, distinguidos por orden de gobierno. Como se observa, existen
sujetos obligados a nivel municipal, estatal y federal que registran niveles
altos de transparencia y participacion.

Es notable que el desempeno de los sujetos obligados en materia de

apertura gubernamental no esta determinado por el ambito de gobierno al
que pertenecen.
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Hallazgos

1. Hay avances en la apertura gubernamental en todo el pais.

En comparacion con la linea base presentada en la Métrica 2017, la
calificacion global aumentd 13 puntos (incluso considerando una
ampliacion de la muestra de 37% de sujetos obligados). En estos dos afos,
hubo un incremento notable en la calificacion del funcionamiento de los
mecanismos deaccesoalainformaciony deladisponibilidad de informacion
de obligaciones de transparencia en los portales institucionales (TG). En
contraste, no hubo cambios importantes en la calificacion del componente
que captura atributos sobre la calidad y celeridad de las respuestas, asi
como la disponibilidad de informacion proactiva (TC), pues, aungue las
solicitudes se responden regularmente, el tiempo de respuesta suele ser
largo, y su contenido poco claro e incompleto.

Grafica 6. Incremento o disminucion en el indice General y los Subindices de la Métrica
de gobierno abierto entre 2017 y 2019.

1.00
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2017 y 2019
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En la dimension de participacion ciudadana, hubo mejoras en el subindice
gue mide la existencia y funcionamiento de espacios para que la ciudadania
haga llegar a las oficinas publicas propuestas de participacion ciudadana
(PC). Sin embargo, los sujetos obligados —pese a la obligacion legal de
documentar y transparentar los mecanismos existentes y el sequimiento
que se les da— siguen sin contar con evidencia de que existan espacios de
participacion ciudadana establecidos que funcionan y que se traducen en
una incidencia ciudadana real (PG).

La grafica 6 muestra los valores de cada uno de los componentes del indice
de Gobierno Abierto, y la variacion respecto a la medicion de 2017.°

2. Se empiezan a cerrar las brechas entre tipos de sujeto obligado y entre
entidades federativas.

Todos los tipos de sujetos obligados, a excepcion de los descentralizados,
mejoraron su calificacion en el Indice de Gobierno Abierto.

Incluso aquellos que son sujetos obligados desde apenas hace unos anos
(sindicatos, fideicomisos y partidos), y que habian tenido las calificaciones
mas bajas en la medicion de 2017, redujeron la distancia frente a los demas,
aungue se mantienen en las posiciones mas bajas.

5. En estas variaciones, estan reflejados también los cambios en las fuentes de informacién, que, como se explico, esta vez se basaron en los instrumentos del SNT,
como la PNT y el SIPOT, a diferencia del ejercicio de usuario simulado o en solicitudes de informacién, respectivamente.
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Grafica 7. Cambio en el indice de Gobierno Abierto entre 2017 y 2019 por tipo de
sujeto obligado.
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2017 y 2019

Un analisis a nivel estatal muestra que todas las entidades federativas
mejoraron su calificacion en el Indice de Gobierno Abierto e incluso algunas
de las que en la Métrica anterior habian tenido las calificaciones mas bajas
(como Querétaro, Tlaxcala y Oaxaca) tuvieron aumentos en su calificacion
mayores al promedio.
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Grafica 8. Cambio en el indice de Gobierno Abierto entre 2017 y 2019 por entidad
federativa.
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Fuente: elaboraciéon propia con base en los resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2017 y 2019

A continuacion, es posible observar el lugar que ocupan las 32 entidades
federativas y la Federacion respecto al Indice de Gobierno Abierto y los
Subindices de transparencia y participacion ciudadana.

Gobierno
- Abierto 25



Grafica 9. Valores de las 32 entidades federativas y la federacion de acuerdo al indice
de Gobierno Abierto, 2019.
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Fuente: elaboracidn propia con base en los resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2019

Grafica 10. Valores de las 32 entidades federativas y la federacion de acuerdo al
Subindice de transparencia
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2019
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Grafica 11. Valores de las 32 entidades federativas y la federacion de acuerdo al
Subindice de Participacion ciudadana.
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Fuente: elaboracidn propia con base en los resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2019

3. Aun falta mejorar la calidad de la informacion, la celeridad de las
respuestas y su usabilidad.

Losresultados delaMétricademuestran que, atraves delenviode solicitudes,
la ciudadania logra efectivamente acceder a informacion especifica.
De hecho, los sujetos obligados responden, en promedio, a 86 % de las
solicitudes recibidas. Aun asi, existe un porcentaje de sujetos obligados (6%
de los sujetos obligados considerados en la Métrica) que no responde a
ninguna de ellas. En Querétaro y Puebla esto representd 18% del total de
sujetos obligados analizados en cada entidad. En todo caso, la principal
area de mejora se encuentra en la calidad de la respuesta que recibe la
ciudadania. De las solicitudes respondidas que fueron calificadas para este
ejercicio, 28% estaba mal categorizado (por ejemplo, solicitudes que dentro
de la PNT estaban registradas como respondidas cuando en realidad el
sujeto obligado se habia declarado incompetente), 23% no cubria con todos
los aspectos solicitados y 30% tenia una respuesta mal organizada, dificil
de identificar o con ambas deficiencias. Por otra parte, los sujetos obligados
no necesariamente cargan informacion que soporte todas sus obligaciones
generales de transparencia. En promedio, los sujetos obligados publican

\Y4

Métrica

Gobierno
- Abierto

27



72% de la informacion correspondiente a las primeras trece obligaciones de
transparencia.

4. Los mecanismos de participacion no estan institucionalizados.

No hay un lenguaje compartido ni un proceso homogéneo para entrar en
contacto con las oficinas de gobierno o sistematizar los resultados de estas
Interacciones. Aunque, los métodos de contacto son multiples y, en general,
los sujetos obligados atienden a la ciudadania, para tener una respuesta o
reaccion por parte del gobierno se requiere insistir en numerosas ocasiones.
Alrespecto, solo 35% delas propuestas hechasporunciudadanoociudadana
(que sifueronrecibidas) a partir de métodos de contacto tradicionales (como
correo electrénico, buzones de atencion ciudadana o teléfono) activaron
un proceso al interior de las oficinas publicas para que fueran discutidas o
consideradas por las areas correspondientes para ser implementadas por
los sujetos obligados.

Grafica 12. Respuesta y activacion de la participacion ciudadana con el total de
sujetos obligados.

Cada uno de los cuadros representa un sujeto obligado

No tiene métodos de contacto . Tiene métodos de contacto, no respondid . Respondio, no activd . Activo

Fuente: elaboracidn propia con base en los resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2019
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Esto pone en evidencia la falta de institucionalizacion de la participacion
ciudadana, ya que pocos sujetos obligados cuentan con un area, espacio
0 persona capacitada para atender las propuestas ciudadanas. De hecho,
s6lo 23% de los sujetos obligados reportaron en el SIPOT algin mecanismo
de participacion que esta en operacion.

Ensuma,laciudadaniaainnoencuentraenlossujetosobligadosmecanismos
formales para participar, que tengan un grado de institucionalizacion
equivalente a aguellos en materia de transparencia: no hay procedimientos
claros para las personas que desean participar, ni capacidad de respuesta
efectiva en las oficinas publicas a las iniciativas ciudadanas.

5. Las plataformas para que la ciudadania acceda a la informacion publica
funcionan y son utilizadas, pero hay amplias oportunidades para mejorar
su diseno y utilidad.

Segun la Encuesta Nacional de Acceso a la Informacion Publica'y Proteccion
de Datos Personales (ENAID, 2016), los medios mas identificados por la
poblacion urbana adulta para obtener informacion del gobierno son las
paginas deinternet delos gobiernos (44%), acudir directamente a las oficinas
de gobierno (20%), los portales de transparencia de los sujetos obligados
(15.9%) y, en penultimo lugar, las solicitudes de informacion (0.7%).°

Aun cuando el porcentaje de personas que considera presentar una solicitud
deinformacion es bajo, esa proporcion de la poblacion hace un uso frecuente
de esta herramienta. En el periodo comprendido entre el 1° de julio de 2017
y el 30 de junio de 2018, los sujetos obligados de todo el pais recibieron
mas de 790,000 solicitudes de acceso a la informacion.” La cantidad de
solicitudes recibidas demuestra que el sistema que se ha construido para
garantizar el derecho de acceso a la informacion cubre una demanda de
informacion real.

6. En Ultimo lugar se encuentran “Estrados o murales de las oficinas de gobierno” con 0.6% de los encuestados identificandolo como fuente de informacion.
7. 223,551 a nivel federal y 566,849 a nivel estatal.
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Actualmente, se pueden realizar solicitudes a todos los sujetos obligados
del pais através de la PNT, y a los sujetos obligados de cada estado a traves
de su sistema INFOMEX estatal. Si bien el conjunto de sistemas pudiera
significar una mayor oferta de mecanismos para que el ciudadano solicite
informacion, ello no se ha traducido en una herramienta a partir de la cual
se genere informacion Util para que los organismos garantes (o los sujetos
obligados) puedantomar decisiones paramejorar laformaen que garantizan
el derecho de acceso a la informacion. En efecto, los distintos sistemas no
comparten formatos o infraestructura (por ejemplo, no existe una manera
homogénea de categorizar los tipos de respuesta a las solicitudes entre las
entidades federativas).

Una plataforma adicional para facilitar la transparencia y el acceso a la
informacion es el SIPOT que, a diferencia de las solicitudes de informacion
que la ciudadania generalmente utiliza para obtener informacion muy
especifica, busca atender las "necesidades generales” de informacion de las
personas mediante la presentacion activa de lainformacion correspondiente
a las obligaciones de transparencia de todos los sujetos obligados. Sin
embargo, segun datos del INAI, el SIPOT registro un promedio diario de
tan solo mil 178 personas usuarias entre el 0T de enero de 2018 y el 30
de octubre del mismo afno.? Esta cifra —menor al promedio de solicitudes
de informacion diarias que recibieron los sujetos obligados en un periodo
similar— es indicativa de que este sistema es utilizado solo por una pequena
parte de la poblacion. De hecho, en muchos casos presentados dentro de
las solicitudes de informacion revisadas, se observa que la ciudadania
pregunta informacion que contiene o deberia contener el SIPOT.

8. Informacion obtenida a través de una solicitud de informacion enviada el dia 14 de noviembre de 2018 al INAI con folio 0673800313718. En la solicitud se requirid
informacion sobre las personas usuarias del SIPOT desde el inicio de la operacién de la plataforma hasta la fecha, es decir, del 01 de enero de 2018 al 31 de octubre
del mismo afio.
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Conclusiones

+ Los resultados muestran que las leyes, instituciones, plataformas vy
sistemas que se han creado en los ultimos anos funcionan y son utilizados
por las personas (790,400 solicitudes en 12 meses).

» El funcionamiento de los mecanismos de acceso a la informacion ha
mejorado y las brechas entre las entidades federativas y entre los tipos de
sujetos obligados empiezan a cerrarse.

* Es necesario usar como criterio de decision las prioridades o necesidades
ciudadanas, ademas del cumplimiento de la Ley.

« En materia de participacion ciudadana los rezagos son mayores. Las
formas de incidir en el gobierno no son eficaces para activar procesos de
decision que permitan incorporar las ideas, demandas o propuestas de la
ciudadania al quehacer gubernamental.

bierto
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Retos

En esta seccion se presenta una breve descripcion de los retos a los que se
enfrentan los cuatro grupos principales que promueven, generan y utilizan
diversos mecanismos en materia de Gobierno Abierto. Es util reconocer
que cada ejecutante tiene diferentes compromisos o responsabilidades
en la materia, pero éstos pueden mejorar 0 mantenerse como una buena
practica después de observar los resultados en las diferentes variables. Los
retos tienen la intencion de aportar al Sistema Nacional de Transparencia,
los organismos garantes, los sujetos obligados y la ciudadania elementos
especificos que orienten el desarrollo de objetivos claros para mejorar el
modelo de Gobierno Abierto.

Para el Sistema Nacional de Transparencia (SNT)

-Generar un padron unico de sujetos obligados, asi como criterios
uniformes paradefinirlas obligaciones detransparencia que sonaplicables
a cada tipo de sujeto obligado.

-Integrar los distintos instrumentos para contar con registros
administrativos equivalentes, comparables y que puedan ser utilizados
para disefar estrategias y planes, y para lograr un monitoreo permanente
del nivel de apertura gubernamental de cada oficina publica.

-Orientar el disefio de los instrumentos del sistema (como la PNT vy el
SIPQOT) al usuario.

-Definir las prioridades en materia de apertura gubernamental, orientadas
por los avances diferenciados en los sujetos obligados y las entidades
federativas.

Para los organismos garantes

-Monitorear, a partir de registros administrativos y evaluaciones, el
desempeno de los sujetos obligados no solo en el cumplimiento de la ley,
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sino en la orientacion a la ciudadania (calidad de respuestas, informacion
proactiva, participacion, etc.).

-Disefar estrategias de apertura gubernamental que correspondan con
los avances de los sujetos obligados de cada entidad y con las prioridades
de uso de informacion de las y los ciudadanos.

-Capacitar, promover y acompafnar a los sujetos obligados en Ia
Institucionalizacion de la participacion ciudadana.

Para los sujetos obligados

-Mejorar la calidad y oportunidad de las respuestas a solicitudes de
informacion.

-Aumentar la pertinencia y accesibilidad de la informacion sustantiva que
mas demanda la ciudadania. Mejorar sitios web, buscadoresy repositorios
de transparencia proactiva y datos abiertos.

-Avanzarenlainstitucionalizaciondelaparticipacion, paraquelaspersonas
conozcan los mecanismos de participacion en cada oficina publicay que
las personas funcionarias sepan como procesar las iniciativas.

Para la ciudadania

-Seqguir apropiandose de los instrumentos que ha desarrollado el
Sistema Nacional de Transparencia, ejerciendo su derecho de acceso a la
informacion.

-Insistir en la necesidad de contar con informacion gubernamental
pertinente y de calidad.

-Exigir mas y mejores espacios de participacion en todas las oficinas
publicas.
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ANEXO 1. Calculo, indices y
Subindices

El calculo del indice de Gobierno Abierto se realizd de acuerdo a las siguientes
formulas y ponderaciones:

Tabla 3. Ponderacion y formulas para el calculo del indice de Gobierno Abierto.

IGA= TG+TC+PG+PC
4

Transparencia desde la perspectiva gubernamental = (0.6
Acceso a la informacion + 0.3 Transparencia activa + 0.1 Datos
abiertos)
Transparencia desde la perspectiva ciudadana = (0.6 Acceso a
la informacion + 0.4 Transparencia proactiva)
Participacion desde la perspectiva gubernamental (0.2
Mecanismos + 0.1 Formato + 0.1 Actores + 0.3 Funcionamiento
+ 0.3 Seguimiento)
Participacion desde la perspectiva ciudadana = (0.2 Métodos +
0.3 Recepcion + 0.3 Activacion + 0.2 Celeridad)

Fuente: elaboracidn propia.

Componente Variable Criterio de calificacion Calculo de la variable

! - - " ;
1 s1 se respondié la solicitud _ Ll vespuestai
Respuesta = =t

"

0 sino se respondié la sclicitud 7 B 7
Respuesta donde i = solicitud calificada yn =

numeroe total de solicitudes recibidas
por el sujeto obligado en el pericdo
estudiado

Plazo legal = z—f‘:lp.!azo tegali
n

1 s1 se respondié dentro del plazo legal

Plazo legal Donde i = solicitud calificada yn =
Acceso ala

! . 0 si no se respondié dentro del plazo legal numero total de solicitudes recibidas
informacion ) - -
por el sujeto obligado en el periodo
estudiado
) i, privroga i
i TP Prorroga = ———————
1 si no se notificd prérroga n

Prérroga 0 si se notificé prérroga donde i = solicitud calificada y n =
numerc de selicitudes recibidas por el
sujeto obligado en el periode estudiade




Transparencia

1 s1 hay informacién sobre la obligacién reportada
en el SIPOT

Transparencia activa
LY, disponibilidad i
R

activa Disponible donde | = cbligacién calificada y 13 es
0 si no existe tal informacién el nimero de obligaciones de
transparencia comunes calificadas (F.
I-X11I del Articulo 70 de la LGTAIP)**
. | hivo de d bi Existe
1si gxmte almenos un arcr ivo de datos abiertos 1 si criterio se cumple
publicadoe por el sujeto obligade y encontrado a = 105 si criterio se cumpie parciatmen
través de una busqueda en Google o en 0 si criterio no se c mple
. www datos.gob.mx
Existe
0.5 si existen archivos, pero el primero no pudo
ser calificado, por lo que se calificd otro
0 si no existe archivo de datos abiertos
Digital — 1 s5f criterio se cumple
Digital 1 si el archivo se generd como archivo digital et =44 5i eriterio no se cumple
0 si el archivo no se generé como archive digital
0 no existe archivo de datos abiertos
1 si el archivo calificade se puede abrir y
modificar desde un procesador de texto, hoja de
célculo o programa estadistico Maruina — { 1 si criterio se cumple
aquina = PP
Maquina ) ] - 0 si criterio no se cumple
0 si el archivo calificado no se puede leer en una
computadora
0 sine existe archivo de datos abiertos
1 sila descarga y uso del archivo calificado son
Datos abiertos gratuitos . 1 sf criterio se cumple
Gratuito = { IR
0 si criterio no se cumple
Gratuito 0 sila descarga y uso del archivo calificado no

son gratuitos

0 si no existe archivo de datos abiertos

Licencia abierta

1 si el archivo calificado estd en una licencia
abierta

0 si el archivoe calificado no esta en una licencia
abierta

0 si ne existe archivo de datos abiertos

Licencia abierta
_ | 1sicriterio se cumple
0 5i criterio no se cumple

Formato abierto

1 si el formato permite almacenar datos en un
archivo digital, de facil accese, con
especificaciones técnicas pdblicas y sin
condicionamiento alguno para su aplicacién y
reproduccién

0 si el formato no permite lo anterior

0 si no existe archivo de datos abiertos

Formato abierto
1 si criterio se cumple
0 si criterio ne se cumple

Actualizados

1 si el archivo calificado contiene datos de 2017
en adelante

0 si el archivo calificado contiene datos anteriores
az2017

Actualizados
_ { lstcriterio se cumple
|0 si criterio no se cumple
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0 si no existe archivo de datos abiertos

1 si el URL del archivo calificado es claro

1 si criterio se cumple

URL 0 si el URL del archivo calificado no es claro URL = 0 si criterio no se cumple
0 sine existe archivo de datos abiertos
Completitud
. . w fclasificacion i + atender |
1 sila respuesta proporcionada esta i1 5
correctamente clasificada y da respuesta atodo lo| = py
solicitado
donde i = solicitud calificada y m =
. 0.5 si la respuesta estd correctamente clasificada |nomerc de solicitudes seleccionadas
Completitud pero no da respuesta a todo lo solicitado para la muesira
0.5 si la respuesta atiende todo lo solicitado, pero
no esta correctamente clasificada
0 sila respuesta estd incorrectamente clasificada
y no atiende todo lo solicitade
Se califican la forma y el fondo de la respuesta,
tomando en cuenta lo siguiente:
Identificacion
1 sila respuesta es facil de identificar en el texto
e (For"ma i+ Fondo E)
=1
0 sila respuesta no es facil de identificar en el Claridad = po 2
texto
Acceso ala o donde
informacion Organizacion
. 1 sila organizacion del documento facilita la
Claridad .
lectura del mismo Forma i
identificacion i + organizacion {
0 sila organizacién del documento no facilita la = ( 2 )
lectura del mismo
b
Lenguaje ciudadano
1 si el nivel de dificultad del lenguaje utilizado es
bajo Fondo | = lenguaje ciudadano {
0.5 si el nivel de dificultad del lenguaje utilizado es
medio
donde i = solicitud calificada y m =
0 si el nivel de dificultad del lenguaje utilizado es  |ndmero de solicitudes seleccionadas
alto. para la muestra.
e leridad i
Ceteridnd = Zvceleridad i
m
. donde i = solicitud calificada ym =
Celeridad v

1-(ndmero de dias naturales que tardé el sujeto
obligado en responder/30)

namere de solicitudes seleccionadas
para la muestra
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Buscador Google 1 si se puede encontrar el tema relevante al sujeto Buscador Google
obligado en la primera p4gina de resultados de 1 si criterio se cumple
una bisqueda en Google - {0 si criterio no se cumple

0 silo anterior no es posible.

1 si se puede encontrar el tema relevante al sujeto
obligado en la primera pégina de resultados de
una blsqueda en el buscador del sitioc web
institucicnal

Transparencia
Proactiva

Buscador interno
1 si criteri se cumple
= {05 si criterio se cumple parcialmen,

. . 0 si criterio no se cumple
0.5 si el tema no se encontré en el buscador, pero

s existe en la pagina principal
Buscador interno
0 sino se puede encontrar el tema relevante al
sujeto obligado en la primera pagina de
resultados de una busqueda en el buscador del
sitio web institucional

0 si no hay buscador en el sitio web o si nohay
sitio web institucional

Nota: =En casos donde el sujeto obligado no recibid solicitudes de informacion en el periedo, los pesos se modificaron de forma que
Transparencia desde la perspectiva gubernamental = (0.6+Transparencia activa) + {0.4*Datos abiertos) y Transparencia desde la
perspectiva ciudadana = Transparencia proactiva.

=+Para cada sujeto obligado, el nimero de fracciones calificadas depende de las fracciones que le son aplicables, de manera que, si al
sujeto obligado le aplican todas las fracciones, se revisan 13 en total.

Criterios de calificacion y calculos de las variables de participacion

Calculo de la variable

Mecanismos 1 si se reporta por lo menos un mecanismo de
participacién ciudadana Mecanismos — 1 FE el CT"““’?""J se cumple
0 sino se reporta un mecanismo de participacion 0 si el criterio no se cumple
ciudadana
Formato 1 si el mecanismo implica colaboracién estrecha entre

gobierno y ciudadania (secretariados técnicos locales,
consejos consultives vinculantes, presupuesto
participativo, consultas populares)

0.66 si el mecanismo contempla la incidencia de las Formato

personas en el disefio o implementacién de una politica o Lsi implica coleboraciGn con la ciudadania
accién de gobierno (contralorias sociales, reuniones —§ 0665 zmp!n: involucrar a la cmdgdanm
vecinales, consejos ciudadanos, COPLADEMUNS) 0.33 ;lsisnﬁﬁfnizzzjif:ﬂigmw

0.33 si el mecanismo solo consulta a la ciudadania

{audiencias o foros publicos, buzones de quejas y
sugerencias, redes sociales)

0 si no se reporta un mecanismo de participacién
ciudadana

Actores 1 si existe evidencia de que el mecanismo se realizé a
través de una convocatoria abierta

0 sino hay evidencia de convocatoria abierta

0 si no se reporta un mecanismo de participacién

1 si el criterio se cumple

Actores = . o
0 si el criterio no se cumple

Funcionamiento 1 si hay evidencia de que el mecanismo estuvo en
funcionamiento después del 2017 Funcionamiento
0 sino hay evidencia de funcionamiento _ { 1 si el criterio se cumple
0 sino se reperta un mecanismo de participacién — 10 si el criterio no se cumple
Seguimiento 1 si hay evidencia de que por lo menos una de las

decisiones, opiniones, propuestas y observaciones,
vertidas en el mecanismo de participacién fueron
consideradas en latoma de decisiones o detonaron
alguna accion por parte del sujeto obligado

0 si no hay evidencia de seguimiento

0 si no se reporta un mecanismo de participacién

1 si el criterio se cumple

Seguimiento = . o
4 0 si el criterio no se cumple
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Métodos de

Se suma 0.20 por cada uno de los métodos de contacto

contacto con los que cuente el sujeto obligade para un minime de
0 puntos y un méaximo de 1 punto: Mctodos de contacto
Buzén, correo electrénico o chat en linea 0.20 si solo existe un mctodo
Teléfono 040 st existen dos métodos
Direccion postal =14 0.60 si existen tres métodos
Opcidn presencial {la direccién postal incluye horario de 0.80 si existen cuatro metodos
atencién) 1 si existen cinco métodos
Redes sociales

Recepcion 1 si se responde al menos uno de los intentos de
contacto . 1 siel criterio se cumple

. L Recepcion = { . P

0 si no responde ningun intento de contacto 0 si el criterio no se cumple
0 si no hay métodos de contacto a los cudles hacer el
intento

Activacion 1 si el sujeto obligado invita a una cita, explica que va
realiza la actividad, o razona su respuesta
0 si el sujeto obligado no activa ningln proceso de
par_ticipacién_ ) Activacion — [ 1 si el criterio se cumple
0 sino se recibié respuesta 0 si el criterio no se cumple
0 si no hay métodos de contacto a los cudles hacer el
intento

Celeridad 1/numere del intenteo en el cual se tuvo éxite en contactar

al sujeto obligado

0 si no se recibié respuesta antes del corte

0 si no hay métodos de contacto a los cudles hacer el
intento

1

Celeridad = — - -
nimero del ntento exitose

Nota: =Para sujetos obligados que ne les aplica publicar informacién sobre sus mecanismos de participacién ciudadana, el
subindice de participacién = subindice de participacién desde la perspectiva ciudadana.

Fuente: elaboracion propia.
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