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Resumen

El objetivo de este trabajo es analizar —a partir del abordaje de conceptos
como innovacién gubernamental, transparencia, isomorfismo institucional,
imparcialidad y legitimidad— el Premio a la Innovacién Gubernamental en
Transparencia que se otorga en México desde el afio 2011 y su falta de im-
pacto en los resultados alcanzados por Sonora en materia de transparencia.
Para ello se estudian, desde una perspectiva comparada, diferentes Premios a
la Innovacién de la region, los cuales gozan de prestigio y permanencia, y se
analizan los elementos que han permitido la replicabilidad de experiencias

ganadoras del referido certamen en Sonora. Se concluyé que los factores que
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han propiciado la falta de impacto en materia de transparencia en la gestién
publica de Sonora son determinadas fallas en el procedimiento de este tipo
de certamen tales como: la falta de incentivos monetarios para el desarrollo
de los proyectos premiados; el isomorfismo institucional; la limitada con-
vocatoria a otras instituciones y actores sociales; asi como la falta de promo-
cién del certamen en todos los sectores y la ausencia de reconocimiento a

los actores y gestores de las iniciativas.

Abstract

The objective of this paper is to analyze —from the perspective of the con-
cepts of government innovation, transparency, institutional isomorphism,
impartiality and legitimacy— the Government Innovation Award for Trans-
parency that has been presented in Mexico since 2011, and its lack of impact
on advances achieved regarding transparency in the state of Sonora. To this
end we study, from a comparative perspective, various Innovation Awards
handed out in the region, which enjoy prestige and permanence. The essay
analyzes the elements that have allowed the replicability of winning experi-
ences in Sonora, concluding that the factors responsible for this award’s lack
of impact in matters of transparency in public management there are spe-
cific failures that plague the procedures involved in such contests; namely,
the lack of monetary incentives for project development, institutional iso-
morphism, limited convocations that exclude some institutions and social
actors, the lack of widespread promotion, and the absence of recognition

for the actors and managers involved in projects.
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Burocracia, legitimidad y aprendizaje: A manera de introduccion

La superioridad técnica de la burocracia seria su caracteristica mas relevante
conforme avanzo el siglo XX e inici6 el XXI. Las transformaciones admi-
nistrativas vividas a partir de la década de los afios setenta del siglo pasado,
sin embargo, van ubicando el centro de la discusién en los resultados de la
gestion' y la legitimidad,” pasando de un paradigma burocratico weberiano
—donde el burdcrata destaca segtin sus habilidades técnicas—, a uno tolstoyano
—donde lo importante es buscar hacer el bien a través de la burocracia—.” Este
transito de paradigmas ha elevado, dentro de los gobiernos, el interés por
tener organizaciones legitimadas, aquellas que son aceptadas por la colecti-
vidad, debido a que sus actividades estan en correspondencia con normas,
principios y reglas del sistema social en el que se desarrollan.*

El Premio a la Innovacién en Transparencia (PIT) surge en el afno 2011
(entonces con el nombre de Premio a la Innovacién en Transparencia para la
mejora de la gestion institucional) convocado por el Banco Mundial (BM),
el Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccién de Datos (IFAI),
el Instituto Nacional de la Administracién Publica (INAP), la Secretaria de la
Funcion Puablica (SFP) y, mas recientemente, el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD). Las pretensiones principales de este certamen son
dar a conocer y publicitar las acciones, politicas ptblicas y proyectos que evi-
dencien resultados favorables a la ciudadania y que ofrezcan la oportunidad
de promover y desarrollar practicas innovadoras en otras instancias publicas.
Es decir, desde lo gubernamental, demostrar el impacto positivo del trabajo
burocratico realizado anualmente y, con esto, dar a conocer como se incre-

menta la legitimidad de las instituciones publicas premiadas.
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Las practicas institucionales premiadas del 2011 al 2017 se concentran
casi en su totalidad en los estados de Sonora, Oaxaca, Distrito Federal (actual
Ciudad de México) y Jalisco. Los estados de Oaxaca y Jalisco cuentan con
cinco y seis galardones respectivamente, mientras que el Distrito Federal
(actual Ciudad de México) ha sido premiado en cuatro ocasiones. Dichos
datos confirman la aceptacion y convocatoria que ha tenido el certamen a
partir de la replicabilidad en otros estados, por lo que no se trata de un feno-
meno aislado. Sin embargo, no se evidencian resultados sustantivos en la
transparencia sonorense, mas alla del recibimiento de los galardones. Siendo
asi, se visibilizan dos caracteristicas elementales: el funcionamiento estable
de las organizaciones y el aprendizaje del proceso que trae aparejado la par-
ticipacion en este tipo de certamen.

Si bien Sonora ha recibido el PIT en seis ocasiones, hasta hace poco no
existian investigaciones tendentes a explicar los factores que han propiciado
esta situacion. La ausencia de investigaciones al respecto provoco el des-
conocimiento de las causas de la replicabilidad de estas practicas, cuando
incluso no se evidencia un impacto positivo de las mismas en la gestion
publica en materia de transparencia. Ante ello, la pregunta que dirige la
linea investigativa que se plantea en el presente articulo es: ;Por qué los
resultados de esos premios no se han expresado en cambios sustantivos en
materia de transparencia en la administraciéon ptblica de Sonora? En corres-
pondencia con la anterior interrogante, el objetivo trazado es analizar los
factores que han determinado que en Sonora, a pesar de ser ejemplo a nivel
nacional de innovacion en transparencia —debido a su condicién ganadora
en diversas ocasiones del PIT— no se evidencie en el Estado un impacto
positivo del premio en la gestion publica, en materia de transparencia. Las
hipétesis consideradas para este trabajo son: a) de las practicas premiadas no
se derivan cambios concretos positivos en materia de transparencia dentro la
gestion publica sonorense; b) el PIT adolece de un grupo de fallas observa-
bles a partir de las entrevistas realizadas, que limitan el impacto que deberia

tener este tipo de certamenes, y ¢) el isomorfismo institucional, es decir, el
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aprendizaje de las instancias participantes en Sonora acerca de cémo parti-
cipar y como ganar permite la replicabilidad en la obtencién de premios.
El analisis de cuatro experiencias ganadoras (las del periodo 2013-2016,
en la categoria estatal) evidencia la existencia de carencias en cuanto a: estruc-
tura, tiempos, imparcialidad, claridad en los objetivos, estimulos materiales
y seguimiento de los proyectos por parte de las instituciones convocantes.
Esto, lejos de constituir una barrera para el conocimiento, permite visibilizar

y aprender de las areas de oportunidad ya que, a criterio de Goodin’

lo que exige explicacion no es lo correcto, sino los casos que se apartan de ese
ideal [exitoso]... lo que resulta notable es lo que explican [los analistas de las
politicas publicas]: no los resultados correctos, sino los malos; no la consecu-

cion perfecta de nuestro objetivo, sino nuestros fracasos.®

Este articulo se desarrolla a partir de seis apartados. En este segundo
apartado se analizan, en un primer momento, los conceptos sensibilizadores
que guian y estructuran el texto: innovacion y transparencia. A continua-
cién, se argumentan teéricamente conceptos como el isomorfismo institu-
cional, la imparcialidad institucional y la legitimidad, elementos claves para
dar respuesta a la pregunta e hipotesis aqui abordadas. En el tercer apar-
tado se describen los Premios a la Innovaciéon mas destacados de la regién,
que gozan de gran impacto y legitimidad: el Innovation in American Government
Awards (IAGA) de la Escuela de Gobierno Kennedy de la Universidad de Har-
vard; el premio convocado por la Fundacién Getulio Vargas y la Fundacion
Ford, con el apoyo del Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
brasilefio (FGV-FF-BNDES); y el Premio Helio Beltrio (PHB). De la siste-
matizacion de estas experiencias se construye un modelo o esquema que
contiene los elementos necesarios para analizar este tipo de certamenes, el
cual servira de base para el analisis posterior del Premio a la Innovacion en
Transparencia. En un cuarto apartado se aportan elementos metodologicos
para la comprension de los casos analizados, con énfasis en los elementos

que se consideraron para dicho analisis y para la configuraciéon del modelo

Robert E. Goodin, “Las institu-

ciones y su disefio”. En Teoria del
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Goodin, “ILas instituciones y su
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de innovacién que constituye el producto final del presente trabajo. Una
quinta seccién indaga sobre las practicas ganadoras del Premio a la Innova-
cién en Transparencia en Sonora y que, en conjunto con lo analizado a lo
largo del trabajo, sirve como colofén para una tltima y sexta seccién donde
se presentan las conclusiones, hallazgos y recomendaciones, basadas en una

investigacion mas exhaustiva y en la cual se fundamenta el presente articulo.

Conceptos sensibilizadores: Innovacion, transparencia, isomorfismo

institucional, imparcialidad institucional, legitimidad

El PIT destaca y promueve conceptos como la innovacién y la transparencia.
Este binomio, pretende el certamen, sea visto como la formula necesaria para
procesos mas democratizadores y para una gestion ptblica mas efectiva: trans-

parencia mds nuevas tecnologias serd igual a gobiernos menos opacos.

Innovacion desde lo gubernamental

Como concepto, la innovacién fue originalmente preocupaciéon del sector
privado.” Conforme fue avanzando el tiempo, el término transitd por varios
periodos que van desde el estar ligado exclusivamente a procesos creativos,
de produccién y econémicos,® a incluir procesos organizativos mas comple-
jos donde las instituciones y organizaciones gubernamentales se convierten
en actores principales de los mismos.

La innovacion en la gestion publica en México ha sido analizada en dis-
tintos trabajos académicos. Orozco’ aporta lineas para entender la innova-
cién como parte de la agenda publica de las instituciones mexicanas, a partir
de la argumentacién del Modelo de Innovacién y de Calidad Gubernamen-
tal. También el trabajo de Plata'’ aborda las tecnologias de la informatica y
las telecomunicaciones en la administracién puiblica y toma como caso de
referencia el Estado de Jalisco, como pionero de innovaciéon gubernamental
en el periodo correspondiente a los afios 2010 al 2015. Otra investigacion

de referencia es la de Camacho'' quien, a partir de un analisis de certamenes
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realizados a lo largo de la consolidacién de la gerencia ptblica mexicana (el
Reconocimiento INNOVA vy el Premio INTRAGOB),'” aporta una guia de
innovacion gubernamental que servira de base metodologica para cumpli-
mentar el objetivo aqui planteado. En este ambito, los procesos innovadores
requieren de nuevas formas de hacer o confeccionar las politicas ptblicas y
los mecanismos estatales, una organizaciéon que los contenga y le den forma,
es decir, “los innovadores del sector publico no innovan en un vacio, sino
en un ambiente organizativo estructurado”."’

La diferencia fundamental entre la innovacién publica y la privada reside
en sus objetivos. En ese sentido, destaca la utilidad y funcionalidad del pro-

ducto o servicio innovador, es decir, el impacto del mismo. Al respecto, vale

destacar que:

La innovacion ofrece a las compafiias una forma de lograr una ventaja com-
petitiva en el mercado para apoyar la generacion de ganancias. En contraste,
no hay un balance final que motive a las organizaciones del sector publico a
innovar. Esto no significa que el impacto de la innovacion en el sector pablico
no importe. La innovacion no debe ser simplemente implementar algo nuevo,
sino lograr resultados para la sociedad. Cada innovacion publica atiende un
desafio de politica publica, y una innovacién publica exitosa logra el resulta-

do publico deseado.*

Dentro de las caracteristicas de la innovacion en el sector publico emerge
la novedad, relacionada con el hecho de que las innovaciones posibilitan
nuevos enfoques en el contexto en el cual son introducidas; la implementa-
cién, implica que las innovaciones deben desarrollarse, es decir, trascender
el plano de las ideas; y el impacto, conectado con que las innovaciones
deben obtener mejores resultados ptblicos, incluyendo eficiencia, efectivi-
dad y satisfaccion del usuario o empleado. '

Cabrero'® considera que innovar implica:
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Readecuar las estructuras de la administracion, los mecanismos de interac-
cion con la ciudadania y el marco institucional de gobierno a un nuevo es-
cenario, de tal forma que los resultados sean mejor tanto en la calidad de las
acciones Yy servicios del gobierno local, como en la gobernabilidad democra-

tica y en la confianza de los ciudadanos.*

Por otra parte, Morales, Barrera, Rodriguez, Romero y Tavara concep-

tualizan la innovacion como la

produccién de cambios novedosos en los contenidos, las estructuras o los
modos de obrar en el gobierno local, a cargo de los funcionarios municipales,
surgida como respuesta a los problemas y las necesidades de los ciudadanos

y con valor publico por contribuir al desarrollo local.*®

Como notas caracteristicas de la innovacién'” se pueden mencionar:
a) que sea generada y desarrollada por funcionarios de gobierno; b) que
produzca cambios en los contenidos, las estructuras o los modos de hacer de
la administracion, es decir, que el cambio implique creatividad del funcio-
nario que la proponga, que esta no sea una réplica o una buena practica; c)
que esté dirigida especificamente a la atenciéon de las necesidades concretas
de la poblacién beneficiaria, y d) que la idea coadyuve al desarrollo local.
Ademas, establecen una distincién relevante que nos permite identificar la
innovacion y otros términos erroneamente utilizados como sinénimos. De
esta manera, consideran la novedad y el impacto como los principales rasgos
que la distinguen de idea, mejora, buena practica o invento.

Dentro de los factores que promueven la innovacién, Oszlak’® considera
la apertura institucional, la cual tiene que ver con la coordinacion y trabajo
conjunto que se logra desde el gobierno con otros actores gubernamentales
y sociales para prestarse asistencia técnica, tecnologia y asesoria.

Finalmente, como principales limitantes en los procesos de innovacion,
Molina’' parte de las deficiencias al interior de los propios gobiernos, conside-

rando la falta de profesionalizacion e incentivos en los funcionarios de turno;
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la temporalidad a la que esta sometida la gestion publica, y ¢) la ausencia de

creatividad y el desconocimiento de las prioridades en la gestion.

Transparencia

La transparencia, como herramienta a favor de la comunicacién entre go-
biernos y gobernados, debiera reducir la brecha existente como conse-
cuencia de la desconfianza. Como mecanismo para alcanzar la legitimidad
del aparato gubernamental, constituye un instrumento del ciudadano para
“controlar” el poder del Estado y evitar asi abuso de autoridad, opacidad
en las acciones gubernamentales y en el uso de recursos publicos. Por otro
lado, esta la garantia de que mientras mas transparente sea el Estado, mas
aceptadas seran sus decisiones y mas legitimo el ejercicio de su poder.

La transparencia ha emergido como una forma de evitar el desenfreno
y la mala opinion sobre las instituciones y el orden constitucional vigente,
pero ademas se consolida como referente de lo que necesita la sociedad,
permitiendo que la interaccién entre gobernantes y gobernados sea conti-
nua y activa.

Su importancia radica en que es una politica publica imprescindible para
que el Estado de Derecho democratico funcione a plenitud, por la legitimi-
dad y la legalidad que condiciona, logrando al final nutrirse de la institucio-
nalidad que este ofrece como sistema, puesto que otorga certidumbre en el
ejercicio del poder.”” En la practica, sin embargo, la brecha entre el ideal y
la realidad es perceptible.

La sistematizacién de diversas propuestas conceptuales alrededor de la
transparencia y su utilidad, de acuerdo con lo publicado pasada la primera
década de que esta palabra se empled copiosamente en la agenda publica,
puede resumirse en las siguientes categorias:*’ a) sirve para combatir o inhi-
bir la corrupcion; b) para controlar el poder, sea fortaleciéndolo a través de la
legitimidad y/o propiciando el involucramiento proactivo de la comunidad;
C) para generar conflanza y, en consecuencia, promover la inversion privada;

d) propiciar un mejor servicio publico, promoviendo su evolucién hacia for-
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mas y mecanismos cada vez mas eficientes y/o constituir un paso previo a la
rendicion de cuentas, finalmente e) satisfacer intereses personales respecto al
acceso individual a datos en poder de los érganos del Estado. La innovacion
gubernamental con relacién a la transparencia incidiria, de acuerdo con lo
analizado, en lo sefnalado en el inciso b), relacionado con la legitimidad.

Deberia considerarse que el éxito de las politicas de transparencia no
estriba solamente en el cumplimiento de algunas reglas formales, sino que
ademas implica el cumplimiento de un conjunto de premisas, instrumentos
y valores que forman parte de una politica publica. Las politicas de trans-
parencia deberian tener como objetivo modificar las rutinas que se llevan a
cabo dentro de las organizaciones, pues para poder acceder a esa informa-
cién que se produce, se intercambia y se distribuye, los individuos que las
componen tienen que endogenizar la politica de transparencia y modificar
las rutinas que funcionan en una logica contraria. Un proceso transparente
es aquel del que se puede constatar no solo su implementacién, sino ademas
sus resultados, y para ello debe propiciar la no exclusién de ningtn actor
social ni ciudadano y el establecimiento claro de la responsabilidad de los
actores sociales.

* su demos-

La innovacion en los gobiernos es, a criterio de Guillén,’
trada eficacia para la obtencién de necesidades especificas de las sociedades
locales, pudiendo asi responder a objetivos ptblicos, “a través de iniciati-
vas de escala humana, con un enfoque mas integral que el abordado por
otros ambitos de gobierno”.” En este contexto, la innovacién por parte
del gobierno en materia de transparencia resulta, en un sentido estricto, un
mecanismo eficaz para lograr mayor control gubernamental, que propicia

a su vez nuevas formas de transparentar las acciones y la utilizacion de los

fondos publicos.

Isomorfismo Institucional

Uno de los conceptos o elementos que permiten la supervivencia o perma-

nencia de las organizaciones y del que se sirven para obtener legitimidad,

ESPACIOS SOCIALES A DEBATE

marzo-agosto, 2020 INNOVACION GUBERNAMENTAL Y TRANSPARENCIAZ APROXIMACION CRITICA
nam. 19 A CUATRO CASOS EN SoNORrA, MExico

ISSN 2007-4964 Marisol Bérbara Calzada Torres y Victor Samuel Pefia Mancillas



es el de isomorfismo o mimetismo.”® Este concepto aporta la base tedrica
para la comprension de la replicabilidad de practicas exitosas en materia de
innovaciéon gubernamental en transparencia en el panorama institucional
sonorense, lo que permite comprobar una de las hipotesis planteadas en este
trabajo: como una de las fallas del certamen se evidencia el aprendizaje de
los actores y funcionarios participantes del certamen sobre cémo participar
y como ganar en este tipo de arreglo institucional.

El isomorfismo institucional que permite la replicabilidad de las organiza-
ciones legitimadas, evita la incertidumbre organizacional y, de esta forma,
garantiza que estas se hagan de un nombre, reputacién y estabilidad. Diez
Martin, Cruz, Gonzdlez y Prado” agregan la posibilidad que poseen las
organizaciones legitimadas de permanecer en el tiempo ya que muchas
estructuras, practicas y procesos en las organizaciones se originan por iso-
morfismo, o por reproducciéon mimética y ceremonial de la practica institu-
cionalizada.” La trascendencia del isomorfismo institucional parte de que la
mimetizacién que realizan de las organizaciones consideradas como las mas
legitimadas, contribuye a reconocerlas como las de mayor éxito.

El analisis del isomorfismo que se genera en las instituciones sonorenses
premiadas, conduce a la reflexion sobre si constituye una practica aprendida
por las mismas. La sospecha de que las instituciones ya “conocen” cémo
ganar el premio, obliga a una mirada a la estructura del mismo y a los prin-
cipios por los cuales se rigen tanto el Comité Académico como los Jurados

que determinan los ganadores.

Imparcialidad institucional

La imparcialidad institucional es el valor sobre el cual descansa la legitimi-
dad, en conjunto con la justicia y la eficacia® constituye uno de los elemen-
tos que garantizan el buen funcionamiento de estructuras organizacionales
como los jurados. Por lo tanto, su analisis es pertinente para la comprension
cabal del premio objeto de este trabajo, a la hora de argumentar la compo-

siciéon del jurado; permite, a su vez, explicar los lineamientos y objetivos
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que regulan el proceso de toma de decisiones. Considerada como una de
las principales virtudes de las instituciones publicas, la imparcialidad es un
principio que contribuye a la legitimidad institucional.’

Por otra parte, el disefio institucional imparcial parte de dos principales
elementos: la primera tiene que ver con la toma de decisiones y la segunda
con el tipo de informacién con el que se cuenta para tomar la decision.
Aguilar’' plantea dos posiciones a la hora de tomar una decision: desde
la primera persona, cuando la persona que toma la decisién es la persona
afectada; o desde una tercera persona, cuando la decisién es tomada por una
persona no afectada.

Otra cuestion en la toma de decisiones es la informacion con que cuentan
quienes las toman, si al recibirla es completa o incompleta. A simple vista la
decisién mas imparcial requiere la totalidad de la informacién, cuando —ade-
mas— los involucrados y los actores conocen los pormenores de la misma,
los resultados y acciones a su disposicién se ubican en una visién ideal. Pero
en la practica, en la toma de decisiones muchas veces no se cuenta con la
informacién completa por limites de tiempo, recursos, espacio, entre otros;
lo que a su vez conlleva a la eleccion o decision racional a la hora de decidir.
A partir de la eleccién racional no se conoce toda la informacion, sino que
con la que se tiene se toma la decisién mas 6ptima y adecuada a los marcos
preestablecidos en la organizacion. En caso de que los participantes carez-
can de informacién total o parcial se dice que su informacién es incom-
pleta. Parafraseando a Aguilar,’” el papel de los jueces y arbitros en la toma
de decisiones es el de espectadores imparciales que consideran al momento
de decidir la informacién con la que cuentan. Este proceso de toma de deci-
siones por parte de jurados o comités se ha denominado como imparcia-
lidad colectiva. Aunque se trata de un procedimiento en tercera persona,
son estas las que tienen que tomar una decisién imparcial. La trascendencia
de este grupo se debe a que permite apreciar la imparcialidad colectiva en
un doble sentido: por una parte, se requiere que la decisiéon sea imparcial
mediante un proceso colectivo de decisiéon; mientras que, por otra parte,

se pretende que el jurado represente de forma imparcial a la poblacién. La
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composicion del jurado para decidir de manera efectiva debe ser, en materia
de composicién social, heterogénea y representativa de todos los sectores de
la sociedad.? El andlisis institucional de los jurados y la naturaleza imparcial,
o no, de sus decisiones, debe prestar especial atencién al problema de quién
participa y, una vez resueltas otras cuestiones —como posiciones, acciones y
posibles beneficios—, resultan mas sencillas.’*

La imparcialidad constituye uno de los elementos esenciales de la orga-
nizacion ya que determina la supervivencia de los arreglos institucionales
que la conciban y desarrollen; determina que no haya incertidumbre en la

toma de decisiones y que se garantice la legitimidad institucional.

Legitimidad institucional

El primer acercamiento tedrico al término se hizo desde la sociologia insti-
tucional y en voz de Weber,” quien la analiza como resultado de la confor-
midad con las normas socialmente establecidas y las leyes gubernamentales.
Uno de los usos mas comunes dentro de la literatura y teoria institucional
ha sido analizar la legitimidad como herramienta para estudiar los procesos
o practicas organizativas.*®

La legitimidad es uno de los requisitos para alcanzar calidad en las
instituciones y se considera un factor clave para determinar la eficacia del
marco institucional,’” pues permite obtener el control sobre las estructuras
sociales y normativas que definen su existencia y acceder a los recursos e
influencias necesarias para su desenvolvimiento. Su importancia radica en
que constituye un elemento indispensable para garantizar la supervivencia
de las organizaciones.

Es esta categoria la que determina que las decisiones se tomen con cri-
terios de igualdad y, por ende, sea la misma decisién para todos. Si bien
aborda muchas subcategorias de analisis que la enriquecen y la hacen
imprescindible en el ambiente institucional —y que por razones de espacio
no es posible debatir—, constituye una de las bases mas importantes para

explicar el Premio a la Innovacién en Transparencia. Sirve para profundizar
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en las motivaciones que conducen a la participacion de las entidades y acto-
res en el proceso del certamen objeto de esta investigacion, lo que justifica
su permanencia desde el afilo 2011. La legitimidad de las organizaciones
convocantes refuerza la propia credibilidad de dicho premio y de las instan-

cias premiadas.

Aproximacion empirica: los premios a la innovacion en un contexto

internacional

La innovacién en los gobiernos es un tema persistente desde mediados de la
década de los anos noventa del siglo pasado.’®

A pesar de obstaculos como la ausencia de recursos, de credibilidad o
de apoyo necesario para impulsar una innovacién, los servidores ptblicos
encuentran y siguen en la bisqueda de nuevas alternativas que permitan
generar valor ptblico.’” A partir de esa inquietud, surgen los premios a la
innovacién como mecanismos utilizados por las administraciones e insti-
tuciones publicas contemporaneas para visibilizar y focalizar experiencias
innovadoras replicables.

En el ambito internacional se identifican tres certamenes de referencia:
el Innovation in American Government Awards (IAGA),*” el certamen promovido por
la Fundacién Getulio Vargas y la Fundacion Ford, con el apoyo del Banco
Nacional de Desarrollo Econémico y Social brasilefio (FGV-FF-BNDES)*' y el
Premio Helio Beltrdo (PHB).** En este apartado se destacan las caracteristicas
que se desprenden de los premios de trascendencia internacional, las que
sirven como base para la configuracién de un modelo o esquema de inno-
vacion gubernamental que desarrolla los elementos mas puntuales de estos.

El TAGA, fundado en 1986 a partir de una alianza entre la Fundacion
Ford y la Escuela Kennedy de Gobierno (Harvard), constituye un referente
en la region.” Entre los principales objetivos del IAGA estan el reconoci-
miento, la promocién y la diseminacién tanto de programas innovadores,
como de politicas y practicas con valor para la gestion publica, lo que con-

tribuye a la replicabilidad y al reconocimiento de las mejores practicas. De
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esta forma, se reconoce como rasgo comun de este tipo de certamen, que
permite visibilizar los esfuerzos estatales por mejorar la calidad de vida de
los ciudadanos y, en consecuencia, recuperar la confianza en la gestién de
las instituciones de gobierno.** Una muestra del auge que ha tomado el
certamen y la fuerza de convocatoria alcanzada es que desde el inicio de este
galardon han participado mas de 27 000 programas, de los cuales alrededor
de 500 iniciativas han recibido financiamiento.*

El certamen FGV-FF-BNDES*® surgi¢ en 1996 y tuvo su ultima edicién
en 2005. Su proposito fue estudiar y analizar las experiencias registradas,
para de esta manera explotar el potencial de aquellas que estaban conteni-
das en el banco de datos. Como parte de su convocatoria y, a partir de la
colaboracion de diversas instituciones, se enviaban estudiantes adscritos a
la Fundacién para conocer de cerca las experiencias aspirantes al premio.
Ello permitié6 un monitoreo en tiempo real de la efectividad, debilidades
y fortalezas de los programas participantes. Aunque no se ha renovado la
convocatoria, este certamen brasilefio constituye un referente importante
en la regién y aporta pautas necesarias a considerar para el analisis de este
tipo de premios en otros contextos.*’ Derivado de un programa no guberna-
mental y apoyado por la iniciativa privada, sus objetivos principales fueron
identificar y difundir las acciones innovadoras realizadas por los gobiernos
subnacionales —digase municipales, estatales y gobiernos indigenas—, con
el propdsito de resolver asuntos publicos y responder a las necesidades de
la comunidad.*® Este premio se centr6 en el fortalecimiento de la adminis-
tracién publica con innovaciones efectivas, en lograr una ciudadania mas
inclusiva y en la reduccion de la exclusion social y politica.

El Premio HB* se enmarca en el Programa de Gestion Publica y Ciuda-
dania de Brasil; es convocado por el Ministerio de Planeacion, la Escuela
Nacional de Administracion Publica y el Instituto del mismo nombre. Los
objetivos del galardon, explicados en el sitio web oficial del certamen son:
a) incentivar e implementar iniciativas innovadoras en organizaciones de
gobierno federal y estatal/distrital, que contribuyan a la mejoria de los ser-

vicios publicos; b) difundir soluciones innovadoras que sirvan de inspira-
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cion y referencia para otras iniciativas y contribuyan al avance de las capa-
cidades de gobierno, y c) reconocer y valorizar servidores publicos que
desarrollen de forma creativa y proactiva sus actividades, en beneficio de
interés publico.”’

Este galardon®' contribuye a repensar actividades cotidianas por medio
de pequenas o grandes innovaciones que generen memoria y replicabilidad,
para la mejor gestion de las organizaciones y el fomento de politicas publicas
que contribuyan al aumento de calidad de servicios prestados a la poblacién;
propicia, ademas, iniciativas desarrolladas por equipos de funcionarios en
actividad, en el Poder ejecutivo federal, provincial y distrital que actien en
la administracion directa, autdrquica, fundacional, asi como en empresas
publicas o sociedades de economia mixta.

Los premios mencionados son muestra del interés de las administracio-
nes contemporaneas en alentar este tipo de arreglos institucionales.

De lo anterior, y considerando la relevancia, permanencia e impacto de
los premios en la region, se concibié un modelo —visto como mapa con-
ceptual o esquema a partir del criterio de Allison—°* que muestra elementos
a considerarse en certamenes similares cuando se busca un impacto social:
el proceso de aplicacion de los certamenes, los premios que se entregan,
los principales obstaculos a los que se han enfrentado los innovadores, los
recursos para medir el impacto, las estrategias para garantizar la replicabili-
dad de las practicas premiadas y los requisitos necesarios para la participa-
cién en los certdmenes.

La sistematizacion de los premios a la innovacion mas relevantes de la
region, evidencia la existencia areas de oportunidad de las que se despren-
den lineas de aprendizaje para experiencias similares. En tal sentido, destaca:
1) la existencia de formularios detallados que permiten al jurado poseer
informacién mas completa de las iniciativas concursantes; 2) la importancia
de que las practicas concursantes deben haberse desarrollado con anterio-
ridad a la presentacién en los certamenes, se trata por tanto de practicas ya
consolidadas en el tiempo, lo que hace que sus resultados e impactos sean

visibles y medibles, y 3) la pertinencia de realizar una visita a campo por
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parte de los miembros del jurado. Esto dltimo facilita la revision sin inter-
mediarios y permite conocer las opiniones de los innovadores, a partir de
entrevistas realizadas en su propio terreno de accion; la posibilidad de con-
tar con contribuciones monetarias como incentivo para el desarrollo de las
propias innovaciones.

Como principales obstaculos a las innovaciones, el andlisis de los pre-
mios referidos arroja la tendencia a la resistencia por parte de la burocracia,
ya que las autoridades muchas veces se resisten a facilitar procesos inno-
vadores por la incertidumbre que lleva aparejada; y la carencia de apoyo
institucional que conlleva la falta de recursos para que las innovaciones tras-
ciendan el plano de las ideas y se materialicen. Es comun, ademas, la falta de
confianza en los jurados, ya que se considera que en ocasiones actian con
parcialidad por razones partidistas.

El impacto de estos arreglos se mide a partir del analisis del numero de
aplicaciones en los mismos, asi como la utilizacion de las bases de datos que
se crean a efectos de publicitar las experiencias concursantes y de contribuir
asi a la replicabilidad de los mismos, considerando ademas experiencias
focalizadas.

El analisis de certdmenes de innovacion permitié sistematizar como
requisitos para el desarrollo de practicas innovadoras en la gestion publica,
el apoyo de instancias superiores, que permite el fomento y divulgacion de
practicas innovadoras y de innovadores; la divulgacion y reconocimiento
por los medios de comunicacién; asi como el fomento de reconocimientos

monetarios para el fomento de las innovaciones.
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Figura 1. Modelo para Premios a la Innovacion en la Gestion Publica

Aplicacion

¢ Formularios extensivos y detallados.

¢ Funcionamiento previo de la innovacion con resultados concretos, sostenible en el tiempo.

¢ Visita de campo por parte de comités de expertos para constatar en la practica los programas
participantes.

¢ Entrevistas con los jurados para explicar las innovaciones.

Premios

e Incentivos monetarios exclusivos de la iniciativa privada para desarrollar las innovaciones.

* Reconocimiento publico y divulgaciéon por los medios de comunicacion.

¢ Celebracion de Premiacién donde se presentan oralmente las iniciativas.

¢ Entrega de premios por parte de personalidades ptblicas para otorgar legitimidad a la entrega.

Principales obstaculos

* Resistencia burocratica.

e Oposicion externa.

* Falta de financiamiento y apoyo.

* Falta de confianza en el jurado e instituciones convocantes y en la imparcialidad de la entrega.

Medicién del impacto

¢ Numero de aplicaciones que reciben los programas.

e Creacion de base de datos.

* Estudios de caso (experiencias focalizadas).

¢ Competencia entre las instituciones del sector ptblico.

Requisitos

¢ Apoyo de instancias superiores.
e Divulgacion e involucramiento de los medios de comunicacion.

¢ Incentivos monetarios para el desarrollo de las innovaciones.

Fuente: Modelo propio basado en clasificacion de Straface. Fernando Straface, “Pre-
mios a la Innovacién Gubernamental: un andlisis comparado”, Revista del CLAD
Reforma y Democracia 30 (octubre de 2004), disponible en http://siare.clad.org/
revistas/0047323.pdf (fecha de acceso: 10 de noviembre del 2017.
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Nota metodologica para el estudio de caso

El presente articulo se basa en una investigacion amplia donde fue analizado
el Premio a la Innovacion en Transparencia y cuatro experiencias galardona-
das en los afios 2013, 2014, 2015 y 2016, recibidos en el estado fronterizo
de Sonora, México. Esta seleccion se basa en que la categoria municipal del
afno 2011 escapa del interés de este trabajo, por poseer tanto el espacio mu-
nicipal como la categoria donde dichos premios se insertan otras caracteris-
ticas; mientras que el Gltimo galardén recibido en septiembre del afio 2017

rebasa los limites temporales de esta investigacion.

Tabla 1. Premios a la Innovacion en Transparencia recibidos en Sonora

Afos Lugar Iniciativas premiadas Categorias Dependencias
o de Control
. Unidad Municipal . rgano .e . one
2011 Primer lugar . Municipal y Evaluacion Gubernamental
de Transparencia . R
del Municipio de Hermosillo
Portal Sonora Secretaria de la Contraloria
2013 Primer lugar Estatal
" 8 Transparente General del Estado de Sonora
X L. Instituto de Seguridad
Sistema Electrénico . >
. y Servicios Sociales de los
2014 Primer lugar de Compras Estatal )
Trabajadores del Estado
ISSSTESON
de Sonora
2015 Mencion Portal Bus S Estatal Secretaria de la Contraloria
ortal Bus Sonora stata
honorifica General del Estado de Sonora
Plataforma Electrénica
2016 Primer Lugar Informatica TuObra. Estatal Gobierno del Estado de Sonora
mx
Sistema de Seleccid ,
. ' . on Secretaria de Educacion
2017 Primer Lugar Aleatoria de Estatal
y Cultura de Sonora
Sustentantes

Fuente: Elaboracién propia.

El enfoque en el que se basa este estudio es cualitativo. Para el anali-
sis de las experiencias premiadas se sigue el método desarrollado por Yin
(1994),° Hair, Bush y Ortinau’* y Barzelay,® en especial el estudio de casos
instrumentales, puesto que este utiliza una experiencia particular como

forma de generar una analisis mas amplio; es decir, analiza las potencialida-
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Vid. Robert K. Yin, “Investiga-
cion sobre estudios de casos.
Disefio y métodos”. En Applied
Social Research Methods Series 2.5,
disponible en https://panel.
inkuba.com/sites/2/archivos/
YIN%20ROBERT%20.pdf (fecha
de acceso: 3 de abril de 2017).

Joseph F. Hair, Robert P. Bush
y David J. Ortinau, Investigacion de
mercados en un ambiente de informacion
cambiante (Ciudad de México:
McGraw-Hill, 2010).
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56 Barzelay, Atravesando la burocracia.
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des que posee el estudio de caso para considerar propuestas mas amplias que
parten de estas experiencias individuales.

Las unidades de analisis de la presente investigacién, en este caso las cua-
tro practicas premiadas con el referido galardén de Innovacién en Transpa-
rencia, fueron analizadas a través de dos técnicas de investigacion: a) la revi-
sion documental, la cual se utilizd6 como estrategia indagatoria y a partir de
esta se analizo la teoria, los estudios practicos de innovaciéon gubernamental
y de transparencia, los lineamientos y bases del Premio; y b) las entrevis-
tas semiestructuradas a los decisores del Premio, es decir, a integrantes de
su Comité Técnico y a los actores lideres de las instancias reconocidas. Al
respecto, Barzelay®® considera como fuente determinante para estudiar las
practicas generadas por los casos de estudio el discurso oficial de los progra-
mas sociales y la interacciéon con los actores involucrados porque permite
ampliar la perspectiva con la que se analizan estos casos.

De los miembros del jurado del certamen, fueron entrevistados cuatro de
ellos: Alejandro Cardenas, consultor en comunicacion digital y profesor de la
Universidad Iberoamericana, miembro del Jurado en edicién del afio 2014
(19 de junio del 2017); Haydeé Pérez Garrido, Directora Ejecutiva de Fun-
dar, Centro de Analisis e Investigacién, miembro de la edicién del ano 2015
(15 de mayo del 2017); Guillermo Noriega Esparza, Especialista en temas
de transparencia, acceso a la informacién y derechos humanos, miembro de
la edicion del afio 2016 (7 de marzo del 2017); Roberto Martinez Yllescas,
Director de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Economicos
(OCDE), miembro de la edicion del ano 2016 (11 de mayo del 2017).

Fueron entrevistados ademas, como representantes de las instituciones
galardonadas: Cesar Alan Cota, Director General Juridico de la Contraloria del
Estado de Sonora, al frente del Portal Sonora Transparente del afio 2013 (25
de febrero del 2017); Esmirna Gallardo, Titular de Unidad de Transparencia
de la Secretaria de la Contraloria de Gobierno del Estado de Sonora, represen-
tante del Portal Sonora Transparente 2013 y al frente del Portal Bus Sonora
2015 (23 de febrero del 2015); Silvia Lomeli, Directora de Software Portal
Bus Sonora 2015 (19 de mayo del 2017); Jesus Soto Villalobos, Subsecretario
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de desarrollo administrativo y tecnolégico de la Secretaria de la Contraloria del
Gobierno del Estado de Sonora, representante del Portal TuObra.mx, Premio a
la Innovacién en Transparencia 2016 (19 de mayo de 2017).

De las entrevistas, en el presente texto solo se emplean las declaraciones
que permiten seguir el hilo argumentativo, mientras que la totalidad de lo
dicho queda para una redaccién mas extensa. El analisis de caso destaca las
ideas principales; las conclusiones, sin embargo, abarcan elementos de la

investigacion en su totalidad.

Innovacion y transparencia en Sonora: Analisis de caso

Contextualizacion sociopolitica

Distintas organizaciones del gobierno del Estado de Sonora comenzaron a
obtener el PIT en el sexenio de Guillermo Padrés Elias (Partido de Accion
Nacional), primera administraciéon de alternancia 2009-2015, duramente
criticada por actos de corrupcion. La racha se ha mantenido en el gobierno
2015-2021, encabezado por Claudia Pavlovich Arellano (Partido Revolucio-
nario Institucional). Por la temporalidad, el proyecto receptor de la mencion
honorifica fue presentado por la administracion del primero, pero obtenido
por la administracion siguiente: “debido al cambio de administracién, y al
ser un trabajo originado en la administracion de Padrés, sali6 en los medios,
pero no hubo un reconocimiento formal”, comento Silvia Lomeli.

En términos generales, la administraciéon de Padrés Elias fue relacionada
con eventos de corrupcion, sin embargo, obtuvo las ya sefialadas preseas
nacionales. Segtin el analisis de Martinez Robledos,*’ el asunto es mas com-
plejo: el descontento contra el gobierno panista y su derrota electoral en
2015 puede explicarse en la suma de los siguientes acontecimientos: 1) el
conflicto con el pueblo Yaqui por el agua, que gener6é multiples desencuen-
tros y tensiones entre el pueblo Yaqui, el gobierno del Estado, el gobierno

Federal y las instancias jurisdiccionales, y 2) el aumento de impuestos. En
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57 Marybel Martinez Robledos,
“El triunfo del PRI en Sonora.
Proceso electoral 20157, El Coti-
diano 193 (septiembre-diciembre
de 2015): 37-50, disponible
en http://www.redalyc.org/
pdf/325/32541386005.pdf
(fecha de acceso: 13 de sep-
tiembre de 2017).
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58 Penia, Fortalecer desde la experiencia.

59 Alejandro Cardenas Lopez,
entrevista por los autores. Ta-
rragona, Espafia, 19 de junio
de 2017.
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contra de lo comprometido en campana, el gobierno impuso en 2013 la
Contribucion al Fortalecimiento Municipal (COMUN), consistente en cobro
de 3 % a vehiculos con antigiiedad no mayor a 10 afos sobre el valor fac-
turado; incremento del 15 % en revalidaciéon de placas, impuesto sobre
nomina, licencia de conducir, expedicién de actas de nacimiento, carta de
no antecedentes penales.

Lo sucedido en el primer sexenio liderado por una extracciéon politica
diferente al Partido Revolucionario Institucional (PRI), es atin materia de
andlisis. Hacia la segunda mitad del sexenio 2009-2015, muy probable-
mente como consecuencia de la crisis politica vivida, la accién guberna-
mental generd algunas medidas relacionadas con la transparencia y la parti-
cipacién ciudadana. Como ejemplos: se constituyé un Consejo Ciudadano
que propuso una terna para la designacion del titular de la Secretaria de
la Contraloria®® y se particip6 de manera sucesiva en el PIT con excelentes
resultados; se declar6 2014 como el ‘Afio de la austeridad, transparencia

y buen gobierno’, como ideas articuladoras de lo realizado.

Andlisis de las experiencias ganadoras

El analisis de las experiencias ganadoras —expresadas en la Tabla 1 de este
trabajo— arrojé una serie de elementos que permiten caracterizar el PIT. Si
bien lo aqui descrito, puede ser considerado como fallas y criterios a for-
talecer por parte de las instancias que promueven y respaldan este arreglo,
de ellas derivan las lineas de aprendizaje y el modelo que se concibe parte
de esto, coherente a la idea de aprehender no solo de las politicas de éxito.
Los actores relacionados con el PIT coincidieron en lo limitado del tiempo
para analizar las diversas experiencias y la desventaja de hacerlo a partir de
lo dicho por los participantes y no a través del contacto directo con las ex-
periencias concursantes y sus beneficiarios. Cardenas Lopez,*” en entrevista,

explico la dinamica del proceso decisorio:
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No podiamos entrar a las aplicaciones porque tenian contrasefia, pero en
el formulario te pedian que muestres las utilidades a través de capturas de
pantalla, ibamos revisando esas funcionalidades y entrabamos a las paginas
para verlos, en algunos casos, pero para evitar hacer tramites falsos. Creo
que estaria muy bien que se realizaran pero en aquel momento no se hizo en

algunos casos.

Para los participantes, obtener cinco premios seguidos (cuatro veces Pri-
mer Lugar, una Mencién Honorifica; y una distincion a la capital del Estado)
implica un aprendizaje por parte de los funcionarios y actores involucrados
acerca de como participar y ganar. Esto, a su vez, evidencia la existencia del
isomorfismo institucional analizado en paginas anteriores. César Alan Cota
Rodriguez,® en aquel entonces Director General Juridico de la Contraloria
y uno de los lideres de esta iniciativa junto con un equipo de trabajo multi-

disciplinario, puntualiz¢ al respecto:

Ese 2011 nos enteramos de que existia el premio a la innovacioén y nos ente-
ramos porque fuimos a la Semana Nacional de Transparencia y participamos
como observadores, alla nacieron las ganas de aspirar a un premio. En el afio
2012 inscribimos nuestro ‘canal de homologaciéon’ y no ganamos, por lo que
en el 2013 inscribimos el Portal Sonora Transparente [que resulto ser el pri-

mer premio obtenido].

El aprendizaje por parte de las instancias sonorenses participantes, es
identificado por Esmirna Gallardo,*' titular de la Unidad de Transparencia
de la Secretaria de la Contraloria del Estado de Sonora y una de las funcio-
narias principales a cargo de dos de las iniciativas ganadoras: Portal Sonora

Transparente (2013) y Portal Bus Sonora (2015). Ella refiere:

En el 2012 cuando acudimos a la Semana Nacional de Transparencia, nos
dimos cuenta de que existia el premio como tal y vimos la dindmica de los

premiados, qué trabajos presentaban y decidimos participar al siguiente afio,
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62  Guillermo Noriega, entrevista
por los autores. Sonora, México,
7 de marzo del 2017.
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0 sea, 2013 con la reingenieria de un portal que ya teniamos pero estaba muy
disperso, lo que hicimos fue conglomerar todo en una sola pagina, adicionar
nuevas atracciones para el ciudadano, en un lenguaje adaptable y compren-
sible para los ciudadanos y concentramos el Portal Sonora Transparente [...] y
luego para el 2014 inscribimos otras ventanillas y otro portal relacionado con
los gastos de la propia contraloria, pero no ganamos. Para el 2015 se inscribio
el Portal Bus Sonora, relacionado con el transporte publico, con el que se

vuelve a ganar un premio en categoria estatal.

Otro elemento —que evidencia el isomorfismo en el PIT— es el niimero
limitado de participantes y la concurrencia de los mismos; condicionado
primero por la carencia de limites en cuanto a la participacion de instancias
y Estados ya premiados y, segundo, por la busqueda de legitimidad que
genera ganar este certamen. Haydeé Pérez Garrido, Directora de Fundar,
Centro de Andlisis e Investigacion y miembro del Jurado del Premio a la

Innovacién en Transparencia en el ano 2015, sefala:

[...] Se estan premiando instituciones con trabajo y premios recibidos por
afios y es necesario ademas incentivar a los actores nuevos, se trat6 de ha-
cer un equilibrio de estos dos elementos. Entendiamos la utilizacién politica
sobre todo de los gobernadores que genera este certamen. Buscan colgarse
estrellitas cuando son gobiernos llenos de opacidad. Una salida interesante
deberia ser contextualizar los premios, el reconocimiento a las instituciones y

recomendaciones con lineas mas estructurales al respecto.

La configuracion critica sobre el nimero de participantes se suma a otra
cuestion de relevancia con respecto al PIT: la imparcialidad institucional.
En el proceso de 2016, por ejemplo, se designdé como miembro del Jurado
a una prima directa de la Gobernadora del Estado de Sonora. Si bien, la
“prima de la Gobernadora, al comienzo de las reuniones con el Comité
Técnico, declard su parentesco y pidié no tener nada que ver en las vota-

6

ciones relacionada con ese Estado para evitar conflicto de intereses”® no se
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identifican protocolos para identificar y evitar conflictos de intereses (mas
alla de la voluntad de los participantes). En esa misma ocasién fungié como
miembro del Jurado Guillermo Noriega Esparza® —conocido activista cri-
tico del sexenio del panista Guillermo Padrés e integrante del Equipo de
Transicion hacia el gobierno de Pavlovich Arellano— quien en 2014, cuando
se otorgd el Primer lugar en la categoria estatal por el Sistema de Compras
del ISSSTESON, escribié una columna periodistica criticando fuertemente la
validez del Premio a la Innovacion.®* Dos afios después, acepto su designa-
ciéon como miembro del Jurado.

En el analisis realizado, es claro el beneficio obtenido por los altos man-
dos aun cuando los desarrollos corren bajo la responsabilidad de funciona-
rios de segundo o hasta tercer nivel. Si bien los funcionarios a cargo de los
proyectos participantes son invitados a la premiacién, son los titulares del
Poder Ejecutivo quienes aparecen en los medios y, en mds de una ocasioén,
en la propia gala de premiacién en la palestra para recibir el galardon. Cota
Rodriguez recuerda: “nosotros nos quedamos abajo mirando [...] el reco-
nocimiento no fue expreso, pero es justificable por la labor que realiza un
gobernador”.

Al respecto Noriega Esparza®® refiere:

El hecho de que si los gobernadores siguen abusando de este premio, tra-
tando de confundir a la ciudadania con lo que es ganar un premio, si siguen
confundiendo eso, el premio terminaria desprestigiado completamente. Me
molesta que se utilicen estos premios como un escudo, como pretexto para

no rendir cuentas.

Y agrega:

Solo ha pasado un afio y medio de la gobernadora, todavia ni siquiera tiene
cuestionamientos serios en cuanto a la probidad de los recursos publicos, no

sabemos si ese va a ser su escudo llegado el momento, pero si mafiana se des-
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Noriega, entrevista, 7 de marzo
del 2017.

Véase, para mayor referencia,
Guillermo Noriega, “El fin de
un premio”, Red por la Rendicion
de Cuentas, 3 de octubre de
2014, disponible en http://
rendiciondecuentas.org.mx/
el-fin-de-un-premio/ (fecha de
acceso: 12 de abril de 2017).
Primero fue publicado en me-
dios de Sonora y replicado en
Red por la Rendicion de Cuentas.

Noriega, entrevista, 7 de marzo
del 2017.
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66 Gallardo, entrevista, 23 de
febrero de 2017.

cubre algun fraude en la obra publica va a decir: ‘Claro que no, somos el primer

lugar en transparencia por una aplicacién que transparenta la obra pablica.

Sobre los motivos para participar, Esmirna Gallardo®® comparte que,

desde su perspectiva, fueron:

Recibir el premio, que el Estado luzca a nivel nacional y que tenga esa presen-
cia en un evento nacional enfocado en transparencia, otro tipo de incentivo
no lo hay aparte del ‘gracias por haber colaborado’ y la satisfaccién que que-

da como servidor publico de haber puesto un granito de arena.

Sobre el impacto y la necesidad de este tipo de certamen, Martinez Ylles-

67 : .
67 Roberto Martinez Yllescas, en- cas®’ considera:

trevista por los autores. Sonora,
México, 11 de mayo de 2017.

Tiene mucho sentido estratégico el hecho que exista un certamen de esfuer-
Zos para promover la transparencia en México, dado que existen instituciones
como el INAI para hacer cumplir la ley aplicable al acceso a la informacién
publicay a la transparencia. Cuan importante es que se promueva la transpa-
rencia en el actuar de las organizaciones y de los funcionarios, cuan impor-
tante es que los ciudadanos estén empoderados, considerando que pueden
tomar opiniones y el dia a dia del ciudadano y de los funcionarios. Se vuelven
caracteristicas que han logrado traducir en resultados institucionales y le-
gales uno de los principios mas importantes para la democracia, la transpa-
rencia para la rendicion de cuentas motivada por una ciudadana mas activa
y mas exigente, involucrada para hacerle frente al poder, mas participativa
que pide cuentas a la autoridad, sobre todo en el manejo de recursos publicos

porque estos provienen de la ciudadania.

Las experiencias sonorenses galardonadas con el PIT son el producto de

un trabajo continuo de las instituciones que las han desarrollado, indepen-

dientemente de su participacion en el certamen. A criterio de los funciona-

rios encargados de dichas instituciones, constituye un catalizador impor-
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tante para visibilizar el trabajo realizado en materia de transparencia. Un
certamen como este ha trascendido por la legitimidad que posee y, a la vez,
otorga a las practicas ganadoras.

El analisis realizado muestra que es necesario conciliar criterios de impar-
cialidad y robustecer el proceso de participacién, seleccion y premiacion en
el certamen de referencia, lo que evitaria que este tipo de certdmenes sean
utilizados como “cortina de humo” para desviar la atenciéon de los ciudada-
nos hacia el verdadero accionar de las administraciones. Si bien la sinergia
entre innovaciéon gubernamental y transparencia puede ser lograda a partir
de este tipo de estrategias, se hace necesario depurar y actualizar las bases
de participacién del PIT, ademads del seguimiento y replicabilidad de las
practicas exitosas en el entorno nacional y al interior de los gobiernos; esto
con el fin de lograr un verdadero impacto y justificar la existencia de estos
certamenes en la region.

Una de las hipotesis aqui planteadas es que, a pesar de las experiencias pre-
miadas en Sonora en materia de transparencia, no se evidencia un impacto de
estas practicas en la gestion publica sonorense. Las métricas expuestas a conti-
nuacion contribuyen a comprobarla. Si bien se carece de métricas constantes
en el tiempo en materia de transparencia, a partir de las cuales evidenciar lo
anterior, un analisis de varias métricas que varian en cuanto a periodo de rea-
lizacién e instituciones convocantes, permite tener un criterio mas sélido con
respecto a la posiciéon de Sonora en materia de transparencia.

De acuerdo con la medicién realizada por el Centro de Investigacion
y Docencia Econémica (CIDE) denominada ‘Métrica’,*® en la mas reciente
medicién del afio 2014, Sonora estaria en el 12avo lugar, destacando en
la dimensién de usuario simulado (que analiza todo el proceso al cual se
enfrenta el ciudadano que requiere alguna informacién y visualiza la expe-
riencia de los ciudadanos a la hora de acceder a la informacién putblica y
las caracteristicas de las respuestas que recibe) donde se obtuvo un segundo
lugar, y en normatividad, donde obtuvo el primer lugar. En todo lo demas

que captura esta medicién, Sonora se ubica en media tabla.

68 COMAIP-CIDE, “Métrica de la
transparencia 2014”, 4 de di-

ciembre de 2014, disponible en

www.metricadetransparencia.

cide.edu/descargar.php?file=-
BoletinMetrica(141104).pdf
(fecha de acceso: 5 de octubre

de 2017).
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IDAIM, “Resultados IDAIM
2015", disponible en http://
idaim.org.mx/data/cuaderni-
1102015.pdf (fecha de acceso: 2
de septiembre de 2017).

“Conoce los resultados de las
evaluaciones realizadas a cada
OGDAI en 2016”, INOGDAI,
disponible en https://inogdai.
org/#!/mapa’indice=2016&es-
tado=nacional (fecha de acceso:
2 de septiembre de 2017).

“Indice de Transparencia

y Disponibilidad de la
Informacion Fiscal de las
Entidades Federativa (ITDIF),
2016. Resumen Ejecutivo”,
Transparencia Fiscal, disponible
en http://transparenciafiscal.
edomex.gob.mx/sites/transpa-
renciafiscal.edomex.gob.mx/
files/files/pdf/Resumen_ITD-
IF_2016.pdf (fecha de acceso:
2 de septiembre de 2017).

Manuel Guadarrama, “Indice
de Informacién Presupuestal
Estatal (TIPE) 2015”, IMCO,
disponible en https://imco.org.
mx/banner_es/indice-de-infor-
macion-presupuestal-estatal-ii-
pe-2015/ (fecha de acceso: 2
de septiembre de 2017).

Impunidad Cero, “Coeficiente
TAI 2017. Transparencia, Anti-
corrupcién, Impunidad Cero”,
Transparencia Mexicana, disponible
en https://www.tm.org.mx/
wp-content/uploads/2017/12/
Informe-Ejecutivo-TAI-2017.
pdf (fecha de acceso: 2 de sep-
tiembre de 2017).
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En la perspectiva normativa, antes de la reforma de 2016, se encuentran
otros dos instrumentos que ubican la situacion de la entidad en estudio:
el indice del Derecho de Acceso a la Informacién en México (IDAIM)® y el
indice Nacional de Organismos garantes de Derecho de Acceso a la Infor-
macion (INOGDATI).”" En el primero, Sonora ocupa el lugar numero 20 con
un promedio considerado como reprobatorio 74. Por otra parte, publicado
en 2016, el INOGDAI ubica a Sonora en el lugar 22.

En otras mediciones que se hacen sobre temas concretos, Sonora mues-
tra algunas areas de oportunidad. En los resultados del 2016 en el indice
de Transparencia y Disponibilidad de la Informacién Fiscal de las Entidades
Federativas (ITDIF),”' realizado por la consultora ‘regional’, por ejemplo,
Sonora se encuentra dentro de los ocho lugares con menos calificacién.
Este estudio, realizado a lo largo de 15 afos, revisa la informacién de la
gestién financiera y su debida publicacién en portales electronicos oficia-
les. Contrastan estos datos con los del Indice de Informacién Presupuestal
Estatal 2015 (IIPE),”” donde Sonora alcanzé el numero 9 a nivel nacional,
con 91 puntos. Este Indice mide la calidad de la informacién presupuestal
de las entidades federativas y analiza el cumplimiento de las obligaciones
de la contabilidad del gobierno, con el fin de eliminar cualquier vestigio de
opacidad, al ser la transparencia presupuestal uno de los elementos que mas
trasciende en la seguridad y la calidad de vida de los ciudadanos mexicanos,
y la que por ende mas exige actualmente la ciudadania. Este indice se con-
vierte en mecanismo efectivo para lograr en alguna medida la confianza del
ciudadano con los funcionarios y el aparato gubernamental en general.

La métrica mas actualizada respecto a Transparencia es el Coeficiente
TAL” realizado por Transparencia Mexicana e Impunidad Cero del afo
2017. Este recurso integra los esfuerzos de las organizaciones especialistas
en transparencia, anticorrupcién y combate a la impunidad, las que se con-
vierten en dimensiones de andlisis y en los ejes centrales del instrumento.
Dicho Coeficiente constituye una herramienta fundamental para realizar una

mirada integral acerca de los tres ejes centrales sobre los que versa su ana-
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lisis: transparencia, corrupciéon e impunidad del Estado de Sonora. El fun-

damento que justifica el andlisis de los tres puntos referidos radica en que

la transparencia, implementada de forma aislada, no puede ejercer su fun-
cion de prevenir la corrupcion y asegurar la accion de la justicia, por lo que
los tres ejes de analisis de la métrica, deben ser atendidos de forma coordi-

nada y conjunta.™

Esta métrica es valorada como un instrumento de medicién eficiente
por dos razones: porque propicia la administraciéon de los datos y porque
conlleva bajos costos de acceso para los usuarios. El instrumento, ademas,
propicia el disefio de politicas ptblicas focalizadas hacia la eliminacién de la
opacidad y el control de la corrupcion y de la impunidad.

El eje de transparencia es medida en este Coeficiente a través de la Métrica
de Gobierno Abierto 2017, el cual es elaborado por el Centro de Investiga-
cién y Docencia Econémicas (CIDE) y analiza dos aspectos esenciales: por
un lado, la transparencia con la que se desempenan los sujetos obligados
y, por otro, la influencia en los procesos y decisiones publicas que ejercen
los ciudadanos, generada por los propios mecanismos de control que pesan
sobre los sujetos obligados.

La anticorrupcion es medida a partir de la tasa de prevalencia de la corrup-
cién del afio 2015 de la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Guberna-
mental del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, la que estima el
numero de victimas de corrupcion por cada 100 000 habitantes de tramites
y servicios publicos.”’

Mientras, la impunidad es analizada a partir del indice Global de Impuni-
dad México 2016, el cual constituye un indice agregado con 19 variables, ela-
borado por la Universidad de las Américas de Puebla (UDLAP). Dicho indice
considera tres puntos: la disponibilidad de recursos materiales y humanos de
los sistemas de seguridad vy justicia, su funcionalidad y la cifra negra.”®

Este coeficiente a nivel nacional es de 59 unidades de un maximo posible

de 100, lo que significa que a mayor valor peor desempeno; es decir, “el

74

75

76

Impunidad Cero, “Coeficiente

TAI 2017...".

Impunidad Cero, “Coeficiente

TAI 2017...".

Impunidad Cero, “Coeficiente

TAI 2017...".
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79 Impunidad Cero, “Coeficiente
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promedio nacional es de 60.59 % parecido al peor escenario posible. Por
variables, el pais es 84.04 tan opaco como Querétaro; 62.66 % tan corrupto
como Morelos y 88 % tan impune como Quintana Roo”, debido a que estos
Estados son los de desempefio mas bajo en cada uno de los indicadores.”

En la medicién de la opacidad —o ausencia de transparencia— por enti-
dad, el Estado mejor evaluado por la métrica del Gobierno Abierto 2017 es
Ciudad de México, con 67.43 unidades en la escala TAI. La entidad peor eva-
luada es Querétaro. En este aspecto, el nivel de opacidad promedio es 84.75
y tiene una desviacién estandar de 6.91 unidades. En este rubro Sonora
ocupa el octavo lugar, siendo el rubro que mads afecta su calificacién con
79.78 unidades, solo mejor calificado que Coahuila y peor que Sinaloa.”®

La corrupcién por entidad considera a Zacatecas como la entidad mejor
evaluada por la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental
(ENCIG) realizada en el 2015, obteniendo asi 33.89 unidades en la escala
TAI La entidad peor evaluada es Morelos. El nivel de corrupcion en trami-
tes y servicios promedio es 59.72 y tiene una desviacion estandar de 17.65
unidades. En este rubro, Sonora ocupa uno de los lugares mas bajos de dicha
métrica, ya que ocupa el numero 23 de la lista con 70.16 unidades de 100
y se trata de su mejor evaluacion.

En impunidad por entidad, la mejor evaluada por el indice Global de
Impunidad 2016 es Campeche, con 61.64 unidades en la escala TAIL La enti-
dad peor evaluada es Quintana Roo con un nivel de impunidad promedio de
89.76 y una desviacion estandar de 9.41 unidades. Sonora, en este sentido,
alcanza el ntimero cinco de la métrica, con 76.24 unidades.”’

Todas las métricas anteriormente analizadas sirven para conformar el
Coeficiente TAI 2017, en el cual la entidad mejor evaluada es Nayarit con
38.85 unidades, mientras que la peor es Morelos con 84.65 unidades. El
Coeficiente TAI 2017 promedio, a nivel nacional, es igual a 59.25, y tiene
una desviacion estandar de 11.66 unidades. Sonora ocupa el lugar ntimero
13 por entidad.

Se evidencia, con las diferentes métricas referidas, que Sonora no cuenta
con resultados palpables y medibles en materia de transparencia, que cons-

taten un real impacto en la sociedad y administraciéon sonorense y que per-
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mitan reconocer un impacto positivo generado por el PIT. Si bien el premio
no enarbola en si la transparencia —sino la innovacién y las nuevas formas de
hacer en la gestion publica— a largo plazo tanta replicabilidad de galardones,
debe mostrar indicios de cambios y esos cambios no pueden ser otros que

una sociedad mas transparente.

Conclusiones, hallazgos y recomendaciones

La investigacion que precede este articulo se centr6 en la problematica de
que si bien el estado fronterizo de Sonora (México) cuenta con una espe-
cie de ‘tradicion’, derivada del isomorfismo institucional —analizado como
categoria tedrica— de obtener el PIT en seis ocasiones (al afio 2017), son
pocos los estudios o andlisis que aporten respuestas sobre el impacto de las
practicas premiadas: se desconoce qué tan ttil es propiciar un certamen de
esa magnitud y cudl es el verdadero impacto en la gestiéon publica —en el
caso sonorense analizado— de las practicas premiadas.

Como guia para este trabajo se plante6 como tacita la pregunta de inves-
tigacién: ;cudles podrian ser las razones de que los resultados de esos pre-
mios no se han expresado en cambios sustantivos de la gestién publica en las
instituciones y ambitos que las han suscitado? En general, de acuerdo con lo
observado, la ausencia de cambios sustantivos perceptibles se debe a carencias
y fallos en la convocatoria del certamen, asi como en la aplicacion al certamen
por parte de las instituciones sonorenses participantes. El primer factor que
contribuye negativamente a la falta de impacto es la ausencia de una métrica
confiable y estable en el tiempo de la transparencia, que permita visualizar el
impacto que ha tenido la existencia de este tipo de certdmenes y, mas aun, de
instancias y productos ganadores en la gestion ptblica sonorense.

El segundo factor es producto de la falta de sistematizacién y control
tanto por parte tanto de las instancias organizadoras del PIT como de las ins-
tancias ganadoras: no se percibe un real control de la utilidad, continuidad,
resultados e impacto de las practicas premiadas, ni durante el certamen ni

después del mismo. Frente a esta ausencia, se rompe el esquema de apren-
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dizaje de buenas practicas, tan necesario en la gestion publica mexicana, lo
que propicia el desconocimiento por parte de los funcionarios del Estado
y de los propios ciudadanos de las nuevas formas de gestién de la trans-
parencia. Lo anterior parte de un tercer factor que es la configuracién del
certamen: el PIT limita los tiempos para el analisis de las propuestas, lo que
impide a los miembros del jurado deliberar con mayor conocimiento acerca
de los proyectos concursantes.

Un proceso decisorio mads cuidadoso es necesario: durante el proceso de
seleccién, el Jurado del Premio determina las iniciativas ganadoras a partir
de la configuracién como usuario simulado, sin constatar en la practica el
impacto real de las iniciativas ganadoras.

Elementos como la imparcialidad, que eviten cuestionamientos del
mismo, son prioritarios. A ello se suma, la necesidad de que el Jurado cuente
con mas tiempo para evidenciar de manera objetiva las utilidades y capa-
cidades de los proyectos concursantes: la innovacion, en la mayoria de los
casos ganadores ligada al aprovechamiento tecnologico, requiere de tiempo
y procesos coordinados que todavia escapan de la valoracion que puede
hacerse en el tiempo dado para el andlisis de las propuestas.

A partir de las entrevistas realizadas, se puede concluir que existen fallos en
la configuracién y comprobacion de los proyectos concursantes, pues consti-
tuye un reto entrar como usuario simulado a los sistemas y a algunos progra-
mas y verlos funcionar, y por lo mismo medir su utilidad. El impacto de los
programas concursantes se mide a partir de lo que estipulan los responsables
de las iniciativas concursantes en un cuestionario confeccionado para tales
efectos y no a partir de una verificacioén bajo la responsabilidad de terceros.

Desde una perspectiva critica, estamos frente al aprovechamiento de la
transparencia y la innovacion, a partir de un premio, para la legitimidad del
gobierno. Fuera de eso no pueden identificarse, salvo por lo dicho por los
participantes al momento de contestar el cuestionario de aplicacion, impac-
tos o resultados a favor de la comunidad y/o la administracién ptblica en

su conjunto.
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A partir del PIT, se evidencian dos vertientes de la legitimidad institucio-
nal: una, la que deriva del propio certamen, al ser convocado por institucio-
nes de renombre nacional e internacional; otra, la que reciben las iniciativas
ganadoras, lo que propicia que en las galas de premiacién correspondiente
se priorice a los titulares del Ejecutivo y autoridades en las diferentes instan-
cias: se vuelven (o siempre lo fueron) eventos politicos. Frente a esto, los
operadores dentro de las organizaciones publicas carecen frecuentemente
de incentivos para seguir innovando en materia de transparencia e, incluso,
para perfeccionar los proyectos ganadores; el reconocimiento hacia estos
protagonistas es casi nulo, no hay compensaciéon monetaria ni por parte
de las organizaciones convocantes ni por parte de las propias dependencias
estatales para poner en practica los premios.

La legitimidad que garantiza certamenes de este tipo es utilizada por los
funcionarios como “cortina de humo” —segtn refieren coloquialmente los
entrevistados— para desarrollar propaganda institucional y “demostrar” ante
la ciudadania que la transparencia y la innovacién estan entre sus intereses.

La carencia de un control y de una base de datos que reunifique y orga-
nice los proyectos participantes y los ganadores limita la replicabilidad al
interior del Estado y a nivel nacional. Es nula la replicabilidad de las practicas
premiadas, por lo que estas se circunscriben a recibir el premio y muchas
veces a permanecer en el anonimato o en el desuso.

El recorrido realizado en la investigacién que precede este escrito per-
mite la formulacion de las siguientes recomendaciones:

La primera se relaciona con el momento de la aplicacion o solicitud de
participacién. En este rubro, deben fortalecerse las estrategias de convoca-
toria; es decir, tanto el certamen como las bases del premio deben ser mas
difundidas, no solo entre el sector publico sino también entre la ciudadania,
considerando las diferentes categorias del mismo. Esta acciéon podria con-
tribuir a lograr una participacion activa de los gobernados en la creacién de
estrategias innovadoras de transparencia.

La segunda recomendacion es la de establecer limites de participacion. Se

identifica la practica de compartir estrategias “para ganar’, haciendo que el

ESPACIOS SOCIALES A DEBATE

INNOVACION GUBERNAMENTAL Y TRANSPARENCIA: APROXIMACION CRITICA
A CUATRO CASOS EN SonoRA, MExico

Marisol Barbara Calzada Torres y Victor Samuel Pefia Mancillas

161
Intersticios Sociales
El Colegio de Jalisco
marzo-agosto, 2020
nam. 19
ISSN 2007-4964



162
Intersticios Sociales
El Colegio de Jalisco
marzo-agosto, 2020
nam. 19
ISSN 2007-4964

fin de participar sea la obtencion del premio, quedando en segundo término
el desarrollo de practicas innovadoras.

Una tercera recomendacion es no limitar a un llenado de formularios
extensos y detallados en internet, que si bien ayudan en la comprension de
los programas concursantes, no permiten comprender su funcionamiento
en toda su magnitud. Lo que se necesita son mecanismos ciertos y definidos
para verificar la informacién y observarla en un tiempo amplio.

Un segundo grupo de sugerencias va orientado al evento en el que se
otorga el PIT. Al respecto, se considera pertinente que se establezcan limi-
tes de utilizacion del certamen: buscar mecanismos para que el PIT no sea
empleado politicamente.

Otra categoria valida de perfeccionamiento del PIT se relaciona con el
Proceso de Selecciéon del Jurado, que posee una de las funciones princi-
pales del certamen. Si bien durante el trabajo se constaté que sus miem-
bros provienen de organizaciones legitimadas y reconocidas en la sociedad
mexicana, las personas que participan no representan necesariamente a esas
organizaciones.

El periodo de tiempo de seleccién es otro elemento a considerar. Dos
dias pueden ser insuficientes para un proceso de seleccion que abarca nume-
rosas iniciativas y, mas aun, cuando deberian considerarse estas en la prac-
tica. Lo anterior conlleva a recomendar igualmente, el analisis por parte de
los miembros del jurado de la totalidad de los proyectos participantes, esto
como forma de alentar el debate y el conocimiento pleno de todos los pro-
gramas, lo que puede resultar enriquecedor.

El impacto del PIT resulta otro factor a fortalecer. La carencia de super-
visién y seguimiento del desarrollo e impacto de los proyectos premiados
por parte de las instituciones convocantes y de las dependencias o entidades
que las respaldan, obliga a tomar cartas en el asunto. De lo anterior, deriva
la necesidad de revisién de las iniciativas una vez premiadas; o sea, que
ademads de poseer un periodo determinado de funcionamiento y desarrollo
al momento de participar en el certamen, no se deje de lado el control de

los mismos, orientado hacia la btsqueda de replicabilidad en el territorio
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nacional. Otro planteamiento debe considerar la configuraciéon de una base
de datos actualizada, que sirva como referente académico y como incuba-
dora de estrategias para las instituciones publicas, funcionarios, organiza-
ciones no gubernamentales y ciudadania en general.

La voluntad por promover estrategias que fomenten practicas democra-
ticas y transparentes por parte de la gestion publica mexicana, se evidencia
a partir del certamen aqui analizado. Si bien el Premio a la Innovacién en
Transparencia pareciera ser el mecanismo idoneo para fomentar el binomio
innovacion-transparencia, su analisis a partir del estudio de cuatro practicas
galardonadas en el estado fronterizo de Sonora, denota el proceso de aprendi-
zaje que se deriva de politicas publicas defectuosas o del fracaso de las mismas,
a las que se refiere Goodin (2003). Por estas razones, un estudio del mismo

no deberia pasar desapercibido a los ojos de convocantes y organizadores.
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