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Resumen

El objetivo de la presente investigacion es el de explicar el vinculo causal entre la adopcion de
politica de transparencia [energética] con el incremento de controles democraticos a partir del
método de rastreo de procesos. La corroboracidn teorica de la hipétesis causal se fundamenta
en una postura del realismo critico y encuentra fundamentos en el marco analitico del
neoinsitucionalismo. Se selecciona la politica de transparencia energética de México en el
periodo 2014-2018 como prueba empirica a la validez de la hip6tesis causal. Se confirma el
valor probatorio de la hipotesis a través de la formalizacion bayesiana y en base a resultados
positivos a todos los test empiricos se afirma la existencia de la hipotesis que establece que: la
adopcion de la politica de transparencia energética generd un incremento de controles
democréticos, en la medida que las instancias intermedias de formulacion de una nueva
politica petrolera conforme a la reforma de transparencia, cambio institucional y apertura de
interacciones del Estado con la sociedad civil se gestaron a favor del resultado positivo de

politica.

Abstract:

The objective of the following investigation is to explain the causal link among the adoption
of a transparency policy and the increase of accountability through on the process tracing
method. The theory testing process of the causal hypothesis responds to a critical realism
position and finds its basis in the analytical framework of neo-institutionalism. The energetic
transparency policy of Mexico during the period 2014-2018 is selected as empirical evidence
to validate the causal hypothesis. The hypothesis’ degree of belief, through the positive results
for all the empirical tests confirm the existence of the hypothesis according the Bayes'
theorem, claiming that: the adoption of the energy transparency policy generated an increase
in public accountability, to the extent that the intermediate instances of formulating a new oil
policy coherent with the reform of transparency, institutional change and open interactions

among State and civil society were gestated in favour of positive public policy results.

VII



Agradecimientos

A mi asesor de tesis Guillaume Fontaine por su calidad académica y sobretodo, por su calidad

humana. A mi hermana por ser mi fuerza. A ti Orula, si estoy aqui es gracias a ti.

VIII



Introduccion

1. El vinculo entre transparencia y rendicion de cuentas

La rendicidn de cuentas y la transparencia van ganando palestra en la gobernanza
contemporanea. Evocadas como la solucion maestra para la buena gobernanza, tanto la
rendicion de cuentas como la transparencia desafian las politicas publicas y las
administraciones corporativas. Los retos en la aplicacion de ambas recetas democraticas, ya
sea en la praxis de la politica o en la investigacion de las ciencias sociales, inician en la labor
de diferenciar ambas nociones. Este desafio se ve acentuado a la hora de relacionar la

transparencia con la rendicion de cuentas, sin recaer en el conflicto de homologacién.

En la investigacion académica, el principal reto parte de la separacién conceptual de ambas
nociones, debido a que la rendicion de cuentas ha sido erradamente equiparada con
transparencia. Este desafio conceptual esta dado en parte por la complejidad de traduccién
semantica al espafiol del término en inglés accountability que ha generado dificultades en la
separacion de entendimiento del concepto con nociones de administracién, responsabilidad,
control, fiscalizacion, entre otros incluyendo la transparencia (Schedler, 1999).

Aqui cabe sefialar que, si bien el concepto rendicion de cuentas comprende varios de los
elementos enunciados de responsabilidad, administracion, control, etc.; este no se sintetiza a
ellos. Tal es la situacion de la transparencia al ser un componente o incluso una dimension,
pero nunca una definicién de rendicion de cuentas. Por ejemplo, quien rinde cuentas en su
ejercicio desempefia transparencia de sus actos, mas alguien enteramente transparente por sus
actos no necesariamente rinde cuentas (Hill 2009, 283). Aqui se evidencia la significativa
diferencia del concepto transparencia como una dimension y modalidad de accion de la
nocién de rendicién de cuentas como una cuestion mas compleja de ordenamiento politico y

organizativo que no pueden ser asimiladas como conceptos sinbnimos.

Anotada la diferencia entre la transparencia y la rendicion de cuentas, para esta investigacion
compete el estudio de ambos conceptos independientes de manera vinculada. Si bien, tanto la
transparencia como la rendicion de cuentas han sido ampliamente estudiados de manera
individual. El vinculo entre transparencia y rendicion de cuentas conforma, aun en la

actualidad, una tematica mayormente publicitada que estudiada. El presente estudio aborda



esta relacion poco investigada desde un analisis causal que vincula la adopcion de objetivos

de politica de transparencia con la mejora de rendicion de cuentas.

Aun cuando los analisis académicos del vinculo de transparencia y rendicion de cuentas sean
escasos, Hood y Heald (2006) identifican tres tipos de enfoques en las que se puede abordar la
relacion. El primero, llamado "gemelos siameses"” comprende aquella relacion que identifica
ambos conceptos como una sola condicion necesaria para la buena gobernanza. En este
enfoque la transparencia y la rendicion de cuentas se usan indistintamente, o a su vez trata la
transparencia como una dimension intrinseca de la rendicion de cuentas (véase Bovens, 2007,
Koppell, 2005). Una segunda manera de abordar la relacion es llamada “partes coincidentes”
y comprende aquella relacion en la que la transparencia y la rendicion de cuentas constituyen
entidades diferentes y separables que en conjunto conforman la buena gobernanza (Fox, 2007,
Meijer, 2014; Ackerman, 2008). Por ultimo, se identifica un enfoque que aborda la relacion
entre la transparencia y la rendicion de cuentas como “partes refiidas” en donde la
combinacion genera efectos adversos a la buena gobernanza o a su vez generan una relacion
inversa entre si, en la que el aumento de transparencia reduce el ejercicio y necesidad de

politicas de rendicion de cuentas (véase O’Neill, 2006).

De aqui cabe sefialar que al presente estudio le concierne el vinculo de transparencia y
rendicion de cuentas desde el enfoque de “partes coincidentes” de Hood y Heald (2006),
donde la transparencia y la rendicion de cuentas son concebidas como entidades separables.
Con ello enfatizar que la presente tesis rechaza la homologacion de los conceptos

transparencia y rendicion de cuenta y los trata como nociones independientes.

Ademaés de la independencia de las variables el presente trabajo de investigacién comprende
el estudio causal por el que la transparencia favorece a la rendicion de cuentas. La razon de
establecer dicho vinculo positivo se basa en la comprension causal entre transparencia y
rendicion de cuentas desde la observacion instrumental. Para Meijer (2014) la transparencia
representa en si un valor instrumental que actla como un prerrequisito necesario en la fase de
informacion para la generacién de cualquier proceso de rendicidn de cuentas. En esta ldgica,
las medidas de revelacion de informacion y apertura del gobierno incrementan las facultades
de los observadores de politicas para generar mecanismos de rendicion de cuentas desde las
instituciones formales y desde actores no estatales incluyendo organizaciones de la sociedad

civil, medios de comunicacion y ciudadania (Meijer 2014, 14).
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Aun cuando la presente investigacion trata un caso de relacion positiva entre politica de
transparencia y rendicion de cuentas, el analisis rechaza el supuesto expreso, ya sea implicita
o0 explicitamente, de que la transparencia necesariamente genere rendicion de cuentas
(Ackerman, 2007). Esto en base a postulados de varios autores (Auld and Gulbrandsen, 2010;
Bovens, 2007; Hood, 2010; Meijer, 2014) que confirman que la correlacién de que una mayor
transparencia genere una mayor rendicion de cuentas es dificilmente demostrable sin tomar en
cuenta otros factores. Siguiendo dicha légica el presente analisis se enlista al postulado de que
la transparencia y la rendicion de cuentas comprenden una relacion ambivalente en la que no

es posible postular una asociacion positiva para todos los casos (Hood y Heald, 2006).

Conforme la relacion ambivalente esta tesis de investigacion comprende la relacion causal
entre transparencia (como causa) y rendicion de cuentas (como resultado) a manera de una
condicién INUS donde la transparencia conforma una variable insuficiente pero no
redundante, que en si misma es innecesaria pero suficiente para la ocurrencia de la rendicion
de cuentas (Bovens, 2007). De tal manera la relacion causal entre ambos conceptos puede

estar determinada por el contexto y las herramientas institucionales.

En este contexto, surgen cuestionamientos sobre el vinculo entre transparencia y rendicion de
cuentas. De manera general la pregunta de investigacion expresa: ¢cuales son los factores que
permiten que la transparencia genere rendicion de cuentas? Para otorgar una respuesta a esta
incdgnita es oportuno observarla en la praxis, lo cual a su vez exige un desglose y

operativizacion de la misma.

2. Conceptos de rendicion de cuentas y accountability conforme al vinculo causal
Para comprender el vinculo causal de ambos conceptos y evitar la homologacién cabe
delimitar brevemente las definiciones para cada concepto que guiaran las reflexiones de la

presente investigacion:

Cabe sefialar brevemente que a pesar de que “rendicion de cuentas™ sea la traduccién
mayormente acertada; el término no logra abarcar el significado global del concepto al carecer
ciertas dimensiones que el concepto anglosajén logra insertar. Accountability comprende un
sentido de obligacidn, mientras rendicion de cuentas sugiere la idea de un acto voluntario. Asi
mismo, accountability conlleva la exigencia de cuentas por razon de derecho, por su parte

rendicion de cuentas estd mayormente explicada en términos de obligacion (Schelder 1999,
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11). No obstante, siendo “rendicion de cuentas” la traduccién mas precisa y abarcadora en la

RAE sera el término usado para esta investigacion.

Por concepto de rendicion de cuentas este estudio se acoge a la definicion elaborada por
Andreas Schedler (1999) que manifiesta que la rendicidn de cuentas es un concepto radial que
establece un proceso dado en la medida en que “A es responsable ante B, en donde A esta
obligado a informar sobre las acciones y decisiones de A (pasadas o futuras), para justificarlas

y sufrir castigo en caso de una mala conducta” (1999, 15).

Esta Gltima conceptualizacion otorgada por Schedler debe ser entendida en sus dos
dimensiones: answerability y enforcement, dos subconceptos que al igual que accountability
presentan dificultades en su traspaso a la lengua castellana y que por lo tanto conserva su
lengua origen. Answerability conforma la dimensién de la rendicion de cuentas de la
obligacion de los politicos y funcionarios de informar sobre sus decisiones y de justificarlas en
publico. Enforcement, por su parte corresponde a la capacidad de sancionar a politicos y
funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes publicos (1999, 11). Cuando se
pretende comprender la accountability solamente desde una dimension como es el caso de la
conceptualizacion de Hickock (1995) que expone por accountability "la capacidad de asegurar
que los funcionarios publicos respondan por sus acciones” (9), existe una formulacion
inconclusa pues la accountability sin la dimension de enforcement, acorde a Schedler, en la
praxis seria tan solo un ejercicio inocuo en la restriccion real del poder (1999, 12).

Por su parte por definicion de transparencia— contextual a la rendicion de cuentas y a la
gestion de politicas publicas— el presente estudio se remitira al significado otorgado por

el diccionario de Accounting de Oxford (1997) que establece que la transparencia es clarificar
publicamente quien toma las decisiones de las politicas publicas, que medidas son, que
mecanismos operan y cdmo operan, quien se beneficia y quien las financia. La transparencia
es concebida de tal manera como “una accion deliberada de los gobiernos por hacer publicas

sus decisiones, determinaciones, politicas publicas y programas de accion” (Black 1997, 16).

Relacionar la idea transparencia de la gestién publica con la accion de clarificar puede
asimilarse de mejor manera al asociarlo con un ejercicio de las actividades del gobierno a
manera de caja de cristal. De tal forma la transparencia comprende la “practica de colocar la

informacion en la vitrina publica” (Ugalde 2002, 16). De alli que otra definicion prestada a la
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transparencia es la de un ejercicio que abre la informacion de las organizaciones politicas y

burocréticas al escrutinio publico, mediante procesos de sistematizacion, clasificacion y
difusion (Ugalde 2002, 17).

3. Mecanismo causal

En lo que atafie a la relacion causal entre la adopcion de un objetivo de politica de

transparencia y un resultado de aumento de rendicion de cuentas ésta se sostiene en un marco

de analisis de disefio de politicas publicas. EI marco analitico del disefio de politicas

comprende el estudio del proceso causal implicito de las politicas que parte de la puesta en

agenda de un nuevo objetivo de politica, como detonante, que a través de procesos

intermedios institucionales genera un resultado de politica (Fontaine, Narvaez y Paz, 2017).

Cabe sefialar la importancia de las instancias institucionales intermedias de cada caso que

manifiestan que la adopcidn del objetivo de politica por si sola no es condicion suficiente para

que suceda el resultado de politica expreso en la relacion causal, pero si es una condicion

necesaria para iniciarse el proceso causal (Beach y Pedersen, 2013). Expreso dicha

importancia del proceso causal en su conjunto, resulta oportuno recalcar que este trabajo de

investigacidn no limita un testeo de presencia o ausencia de detonante y resultado, sino que,

se agrega a un analisis del conjunto de piezas que conduce a la fuerza causal a generar un

determinado resultado.

El proceso causal de la presente investigacion presenta la siguiente secuencia: la adopcion de

un nuevo objetivo de politica conlleva a la formulacion de una politica y un cambio en la

politica sectorial, esto conduce a un cambio institucional en torno al cambio de coordinacion

intersectorial, lo que a su vez se traduce en nuevas interacciones politicas debido a la

incidencia de determinados actores en un estilo de implementacion determinado; finalmente,

ello conduce a un resultado de politica (Fontaine, 2018).

Tabla 1. Mecanismo Causal conforme al marco de Disefio de Politicas

Mecanismo
Causal

Puesta en Formulacion de Cambio Interacciones Resultado de
agenda (D) politica (A) institucional (B) politicas (C) politica (O)
Nuevos Cambio en la Cambio en la Actores influyen | Control
objetivos de | politica sectorial | coordinacion en el estilo de horizontal y
politica intersectorial implementacion | social




Hipotesis

Gobierno
adopta
objetivos de
transparenci
a energética
(HD).

Gobierno
formula una
nueva politica
petrolera
transparente
basada en la
reforma
energética
orientada al
mercado (HA)

Gobierno asegura
la nueva politica
petrolera
transparente
mediante
isomorfismo
institucional
(HB).

Gobierno adopta
un estilo de
implementacion
de voluntarismo
institucionalizad
0 que favorece
la participacion
(HC)

Los controles
democraticos
(horizontal y
social)
incrementa
en el area de
la politica
sectorial
(HR)

Fuente: Datos de la propuesta de método de Fontaine Narvéez y Paz 2017 y Fontaine 2018

Adaptado al vinculo causal entre la adopcién de politica de transparencia y mejora de

rendicion de cuentas, el mecanismo propuesto se formula de la siguiente manera: la adopcion

de objetivos de transparencia energética (Hp) conducen a la formulacion de una politica

petrolera transparente basada en la reforma energética orientada al mercado (Ha), ello genera

que el gobierno asegura la politica petrolera transparente mediante isomorfismo institucional

(Hs), lo cual conlleva a la adopcion de un estilo de implementacion de voluntarismo

institucionalizado que favorece la participacion (Hc), finalmente todo ello produce que los

controles democraticos incrementen en la politica sectorial (Hr).

Concierne indicar al lector que el vinculo causal y la hipétesis causal descrita previamente

comprenden el ejercicio central del presente trabajo de investigacion. De alli que, el objetivo

general del estudio sea el de analizar el proceso causal mediante el cual la adopcion de un

objetivo de politica de transparencia genere un incremento en los controles democraticos del

sector petrolero. Por su parte, los objetivos especificos comprenden: 1) plantear un

mecanismo causal tedrico que vincule la adopcion de politica de transparencia con el

incremento de rendicion de cuentas, y 2) establecer el valor probatorio del mecanismo causal

a través de la formalizacion bayesiana




Capitulo 1

Marco Analitico

1.1. Discusion epistemologica, ontoldgica y tedrica

En la investigacion del policy science atafien tres aristas para la formulacion o comprobacion
de teorias: una de indole ontoldgica, otra epistemoldgica y finalmente una tedrica-
metodoldgica. En el campo ontoldgico interesa las indagaciones sobre la teoria del ser
(esencia), en torno a la postura epistemoldgica concierne la vision de que puede el
investigador saber del mundo y como estudia el objeto de estudio, literalmente la
epistemologia es una teoria del conocimiento (Furlong y Marsh, 2010) y finalmente,
cuestiones tedricas en donde entra a un amplio mapeo de paradigmas de investigacion a
seleccion del investigador acorde afinidad cognitivista, racionalista o neoinstitucionalista
(Fontaine, 2015). Estos tres elementos de la investigacion estan estrechamente relacionados

entre ellos, pero es importante su distincién en la aplicacion.

A partir de la combinacion de estos componentes de orden filosofico y de método desglosan
los marcos analiticos a través de los cuales se explican los fendmenos de las politicas desde
posturas particulares. Iniciando en década de los 50s explicaciones desde el conductismo, al
pluralismo, de las teorias de las elites a las de la eleccion pablica, y las nuevas corrientes del
institucionalismo (Parsons, 2007) han enmarcado la resolucién de problemas tedricos en el
policy science que ha evolucionado de acuerdo a la discusion epistemoldgica dominante en la
academia, la cual configurd los disefios metodoldgicos de los estudios académicos a tratar en

la disciplina.

Partiendo por el orden ontologico, en esta postura filoséfica se alberga la pregunta sobre la
existencia o0 no del mundo real. Dos aproximaciones ontoldgicas son posibles frente a esta
indagacion en las ciencias sociales (Furlong y Marsh, 2010): una esencialista, por la que se
asume que el mundo real existe de manera independiente del investigador y que por ende,
existen verdades explicables en la ciencia. Y, por otra parte, una postura ontol6gica
antiesencialista que comprende al investigador y a su objeto de investigacion desde una
relacién monista, donde el objeto no se separa del observador y constituye en si misma una
construccion; en el antiesencialismo no competen las explicaciones de un mundo que no

existe fuera del observador. De aqui, surge la disyuntiva epistemoldgica sobre qué es



explicable y qué no lo es; dilema que provoca dos posturas contrapuestas y un nuevo debate

filosofico en la palestra académica:

1. El positivismo, como primera postura filosofica cobra raices en los postulados de Auguste
Comte, donde los problemas tedricos a tratar en las ciencias sociales son estudiados como los
fendmenos naturales en las ciencias exactas. En el positivismo figura a su vez los supuestos
de la escuela popperiana, en la que se establece que aun cuando el mundo existe de manera
dualista al investigador y puede ser explicada como un objeto independiente, no todo es
explicable, y existen cuestiones que Unicamente pueden ser interpretables. De acuerdo a Karl
Popper (1978, 115-116), una teoria debe remitirse mayormente a ser falseable que hacer

énfasis en verificabilidad.

2. El constructivismo, postura filosofica que se instaura desde los planteamientos de Emile
Durkheim (1997) donde los sistemas sociales son resultados de culturas locales. El punto de
partida de estudio son los hechos sociales los cuales deben ser tratados como “cosas” (una
base constitutiva del método). Dicha “coseidad” alude a que “cosa” es un objeto de
conocimiento que carga en si mismo una determinada actitud mental; lo que lo constituye son

las creencias, las tendencias y el poder de coercidn externa.

La marcada contraposicion de ambas posturas ha generado criticas tanto anti-positivistas
como anti-constructivistas ya sea en defensa de su posicion o como sefialamiento de la
inconmensurabilidad del debate. En contra del positivismo, Furlong y Marsh (2010) plantean
que el postulado de la existencia de explicaciones desde la vision de Comte es inconsistente
pues las mismas no estan exentas de la interpretacién al ser traducciones de conceptos
preestablecidos. Por otra parte, las criticas al constructivismo establecen que los discursos
reflexivistas estan cargados de juicios y opiniones, pero carecen de sustento cientifico, a
través del constructivismo los hechos sociales son analizados desde puntos de vista
particulares y netamente discursivos, los cuales carecen de la facultad de entablar

generalizaciones y por ende manifiestan una carencia de cientificidad.

Por un lado, el razonamiento empirico del positivismo privilegia el estudio en torno a
relaciones de causa y resultado que produzcan explicaciones generalizables con predicciones
de fendmenos. De aqui que en el positivismo se prime el uso de métodos cuantitativos y la

observacién directa, ademas de formalizacion matematica, medicién de fendmenos y
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generalizacién (Popper, 1978). En su contraparte, el constructivismo en torno a su
razonamiento interpretativista privilegia el entendimiento del mundo y la comprension del
sentido de la accion, y rechaza explicaciones causales al considerar a estas como relaciones
altamente temporales y localizadas. De alli que, el constructivismo privilegie el uso de

metodologia cualitativa y el andlisis discursivo.

Frente a esta separacion de métodos opuestos en torno a la existencia o no del mundo real, el
investigador debe dar una apuesta de fe a una postura irreductible frente a su contraria. La
representacion del mundo que el investigador privilegie en esta ldgica condenaria la
naturaleza de las aproximaciones tedricas de manera irreversible, o bien este opta por la
comprension del objeto como un complejo de fendmenos explicables o entiende al mundo
como algo intrinseco producto de una construccion social. Fontaine (2015, 17) establece que
el dilema positivismo versus constructivismo de las politicas publicas es una disyuntiva
altamente reduccionista que hace caso omiso a la complejidad de los problemas
metodoldgicos. El autor argumenta que la contraposicion entre positivismo y constructivismo
responde a un falso dilema puesto a que no existe una relacién mecanica entre ontologia y
epistemologia en la que se determinen mutuamente. Si bien la postura en la que se ubique el
investigador privilegia un enfoque epistemoldgico, una explicacion sobre un hecho social
privilegia la formulacion de teorias antes que métodos. De esta manera, Fontaine indica que
no es la postura epistemologia la que direcciona al investigador a particulares métodos, sino la
teoria a testear (2015, 20).

Si bien en el analisis del problema de politica publica planteado no conviene hablar
positivismo o constructivismo, la postura del investigador en torno al presente objeto de
estudio encuentra correspondencia en las tipologias ontoldgicas propuestas por Jackson.?
Puesto a que las ontologias elaborada por Jackson (2016) actian como apuestas filoséficas
que, desde una vision pluralista de la ciencia, superan las cuestiones irreductibles del debate

epistemologico positivista y constructivista.

De las tipologias de Jackson, esta investigacion se posiciona en la ontologia filoséfica del

denominado realismo critico. Fundado desde los postulados de Roy Bhaskar (1998), el

1 véase Jackson (2016) sobre las 4 tipologias que desarrolla entre dos apuestas filosoficas cruzadas 1. la relacion
entre el conocedor y el conocido (dualismo/monismo) frente a 2. la relacion entre la observacion y el
conocimiento (fenonomenalismo/transfactualismo), obteniendo las cuatro ontologias: 1. neopositivismo, 2.
realismo critico, 3. analiticismo, 4. reflexivismo.



realismo critico tiende a un razonamiento de inferencias abductivas que genera conjeturas en
la investigacion para acceder al entendimiento de inobservables. Esta I6gica abductiva se ve
inmersa en las dos apuestas filosoficas de esta ontologia, el dualismo mente-mundo y el
transfactualismo (postura que le diferencia del neopostivismo). Desde el presupuesto dualista
mente-mundo es posible concebir la separacidn entre ontologia y epistemologia, en la medida
que la ciencia es aquello que permite indagar sobre lo que hay en el mundo y la epistemologia
es aquella que permite comprender como esta el observador conociendo lo que hay. Por su
parte, la apuesta filoséfica denominada transfactualismo implica la validacion de las
conjeturas a partir de mecanismos causales (Jackson, 2016), donde se afirma o se retracta una
hipdtesis a partir de investigacion a manera de laboratorio en un sistema abierto. De esta
metodologia de investigacion deriva la principal distincion con el neo-positivismo, puesto a
que los neo-positivistas usan como mecanismo de validacion las correlaciones, mecanismo

que para el realista critico resulta irrelevante.

Siguiendo la apuesta ontoldgica del realismo critico, la presente investigacion accede al uso
de poderes causales para comprender una realidad estratificada y para ello parte de una
pregunta constitutiva de tipo causal (Bhaskar en Jackson, 2016) que vincula un detonante de
objetivos politicos de transparencia con un resultado de mejora de controles democraticos en
el sector extractivo. Ademas, cabe sefialar que el realismo critico a diferencia del
neopositivismo no omite posibles causales, sino que opera bajo condiciones mackienanas
INUS donde las variables son insuficientes, pero no redundante, en razén a que en si misma
es innecesaria pero suficiente para la ocurrencia del efecto (Jackson, 2016), metodologia que

se vera explicita en el capitulo dos.

Como conclusién de la discusion de la postura del investigador ante el objeto de estudio
desarrollada se puede afirmar que al analizar las politicas publicas no apremia desarrollar la
postura empiricista o antiempiricista del investigador; sino que, interesa el paradigma en el
que se ubica el observador desde un determinado enfoque tedrico. De aqui que el proximo
aparcado se disponga a justificar el enfoque del neoinstitucionalismo como el mas adecuado

para el problema de investigacion planteado en el presente estudio.

1.2. El Neo institucionalismo para el analisis de politicas
Desde una vision kuhniana de la ciencia normal, los marcos analiticos neo-institucionalistas

se enlistan en la comunidad cientifica como un paradigma; en la medida que comprenden
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hallazgos universalmente reconocidos que han posicionado al neo institucionalismo como
principal forma de analisis de las politicas publicas y superpuesto al paradigma racionalista

que domind la literatura de las ciencias politicas hasta mediados de la década de los ochenta.

La trayectoria de este paradigma en diversos campos académicos ha generado diversas
tipologias de los enfoques neo institucionalistas. Hall y Taylor (1996) expresan que el nuevo
institucionalismo no constituye un cuerpo unificado de pensamiento, sino que presenta una
tipologia tripartita por las siguientes escuelas de pensamiento: enfoque historico, socioldgico
y de eleccidn racional. Cabe sefialar que existen otras tipologias por enfoques tematicos que

no se anotaran a esta discusion.

Los tres enfoques del nuevo institucionalismo comprenden como objeto de anélisis el rol de
las instituciones en los procesos de las politicas, de aqui que la definan como variables
independientes a las conductas colectivas e individuales. Lowndes (2010, 63) revisa la nocion
de instituciones y brinda una definicion operativa, Util para el uso de las mismas como
variables independientes, conceptualizdndolas como: procedimientos operativos estandares.
March y Olsen (1984), por su parte, suman a la nocidon de instituciones formales una
dimensién informal- cultural. Esta dimensidn informal de las instituciones sugiere dos aristas:
1. regularidad de las practicas y dindmicas relacionales, y 2. regularidad de las dindmicas de
poder y normas. Es asi que, en base a esta incorporacion, March y Olsen, en una publicacion
posterior (1989, 21-22) otorgan una nueva definicién a las instituciones describiendo como
“conjunto de reglas, supuestos y rutinas interconectadas que definen las relaciones en
términos de relaciones entre roles y contextos”. En este sentido, las instituciones no pueden
ser entendidas Unicamente como entidades objetivas, sino también comprenden

construcciones simbolicas.

Los postulados neo-institucionalistas encuentran marcadas discrepancias con las
aproximaciones de los conductistas y cognitivistas hacia las instituciones. Por una parte, en la
escuela conductista, el debate instituciones versus intereses se establece en la contraposicion
que los conductistas establecen que las instituciones son producto de la agregacion de
preferencias individuales; mientras que el neo institucionalismo (histérico) defienden que las
instituciones no pueden sintetizarse a sumatoria de partes puesto a que los intereses estan
condicionados por la trayectoria historica vinculados a los sistemas institucionales (Hall 1993,

277). Con ello, el neo institucionalismo defiende la importancia de las instituciones en la
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medida que las mismas estructuran las elecciones racionales tanto individuales como

colectivas.

En torno a esta discusidn de instituciones e intereses atafie privilegiar un enfoque neo
institucionalista de la eleccion racional en el analisis de politicas publicas para estudios de
gestion de bienes comunes y resolucion de conflictos (Fontaine 2015, 106) asi también el neo
institucionalismo histdrico para decisiones que marquen rupturas coyunturales en el proceso
de politicas. Si bien el objeto de estudio del presente trabajo no comprende tematicas de
resolucion de conflictos o rupturas coyunturales, apremia un enfoque neoinstitucionalista en
la medida que la adopcion de objetivos de politica de transparencia se vincula a procesos de
difusion de politicas en una trayectoria de transferencia a lo largo de América Latina (véase

capitulo 3).

Por otra parte, existe un debate en la escuela cognitivista sobre la preeminencia de
instituciones versus ideas. Las lineas de pensamiento cognitivo postulan que son las ideas las
que generan el cambio de las instituciones, y por serie inciden en el resultado de las politicas
(Berman 2001, 233). Sin embargo, el autor en la misma publicacion sefiala proximos
aparcados que el concepto de ideas en si mismo difuso y dificil de medirlo empiricamente.
Esta limitacion se resuelve desde el neo institucionalismo dado a que las instituciones se
prestan como marcos de interpretacion del mundo a nivel meso (Hall 1993, 281) mucho mas

concretos y aptos a medicion.

De aqui, que el presente estudio descarte el uso de un enfoque de redes, puesto a que si bien el
enfoque de redes permite al investigador comprender la incidencia de la participacion de
actores no estatales sobre la adopcion de una politica publica de transparencia a partir de un
estudio de las ideas programaticas.? Este enfoque se encuentra limitado -- a criterio propio--
de explicar una vinculacion entre los objetivos de transparencia con un resultado de mejora de
la rendicion de cuentas. Aun cuando Sanz defiende la facultad del ARS (anélisis de redes
sociales) de “comprender, y por tanto predecir e incluso gestionar mejor los resultados de la
accion humana” (Sanz 2003, 22-23), la metodologia no contiene las herramientas explicativas
necesarias para comprender la relacion dialéctica de red y resultado de politica. EI ARS tiene

la capacidad de analizar “como la estructura social de relaciones en torno a las personas,

2 Nocion elaborada por Kisby en el modelo ideacional. Vease Kisby, Ben. 2007. “Analysing policy networks.
Towards an ideational approach”. Policy Studies 1 (20):71-90.
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grupos, u organizaciones afecta las creencias y a la conducta de los mismos” e incluso como
configura procesos de aprendizaje, lo cual indirectamente conlleva a un analisis descriptivo de
los resultados de politica. Sin embargo, este método no presenta una capacidad explicativa
que esboce fuerzas causales [tedricas] que permitan conectar una variable explicativa a un
resultado. Finalidad que se satisface con un analisis de neo institucionalista de disefio de

politicas en correspondencia con el rastreo de procesos.

1.3. El marco explicativo del disefio de politicas

A inicios de la década de los ochenta al margen de los nuevos institucionalismos, el disefio de
las politicas se enlista como un nuevo marco de analisis de las politicas publicas. Este marco
es una sintesis superadora de las limitaciones del andlisis por etapas del proceso de las
politicas (Sabatier 1987, 651; Howlett y Ramesh, 1993) y representa un lente alternativo para
explicar el proceso politico como una imagen completa de la politica publica no limitada a la

heuristica de las fases.

Si bien el enfoque de etapas de analisis de politicas publicas o ciclo de politicas --desarrollado
inicialmente por Laswell (1951) y luego por Jones (1970)--, es el marco mas utilizado para
organizar y sistematizar la investigacion sobre las politicas, los estudios de politicas
raramente usan todo el ciclo como modelo analitico de una politica, pues la gran mayoria de
estudios utilizan el ciclo de las politicas como un dispositivo para justificar la atencion en las
caracteristicas de una etapa en particular. De alli que, el ciclo de las politicas sea criticado en

términos de construccion teorica y analitica.

El ciclo de las politicas publicas flucttia desde la identificacion del problema, la formulacién y
puesta en agenda, la toma de decisiones, la implementacion y finalmente la evaluacion de la
politica. Esta diferenciacion de etapas, que ubica cada fase como instancia separada para el
analisis, es un mecanismo irreal a la praxis por su sobre simplificacion del proceso de
politicas publicas en una secuencia discreta (Sabatier y Jenkins-Smith 1993, 3). Ademas, la
heuristica del proceso de las politicas carece valor conceptual al no definir las fases en clave
tedrica y no otorgar una explicacion causal valida para las transiciones de las diferentes etapas
(Werner y Wegrich 2007, 59-61).

Esta vision simplificada y poco realista del mundo promovio el pensar en una alternativa mas

sistematica del analisis de politicas. Frente a esta demanda académica, el disefio de politicas
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emerge como alternativa metodica; y se enmarca en la ruptura con el ciclo de las politicas al
fundarse como un marco explicativo que permite analizar las politicas publicas desde la
agregacion de los actores, las instituciones, las ideas y los intereses involucrados en la

formulacién e implementacion del proceso de las politicas (Howlett, 2007).

Revisando la evolucion del disefio de politicas en la academia, sus primeros antecedentes
paraddjicamente, estan sefialados por el mismo formulador del ciclo de las politicas Harold
Laswell (1951). El autor plantea la integracion de los aspectos de la formulacion e
implementacion, conjuntamente con el analisis de los instrumentos empleados para
comprender porque se toma unas decisiones y no otras. No obstante, los primeros estudios
formalmente trabajados en torno al disefio de politicas estuvieron mas relacionados con
evaluacién de impacto tales como Woodside (1986) y Sterner (2003) en investigaciones de
politicas tributarias (Roth, 2002).

Los proximos estudios del disefio de politicas se desarrollaron con un enfoque mas
instrumental; empezando por Salamon (1981), el marco promovia hacer énfasis en las
herramientas genéricas de accion del gobierno. Esta vision instrumental cobra fuerza con los
estudios de Howlett (2014), autor que aporta a la academia una perspectiva parsimoniosa para
el andlisis de politicas con su enfoque centrado en los instrumentos de politicas. Enfoque que

apremia ser revisado en la presente investigacion.

Como indica su nombre, el enfoque instrumental se concentra en la importancia de los
instrumentos al analizar las politicas. De aqui la pertinencia de responder la pregunta de
partida: ¢qué es un instrumento de politica? Hoogerwerf (1989) lo define como “todo lo que
un actor usa o puede usar para la consecucién de uno 0 méas objetivos” (citado en De Brujin y
Hufen 1998, 13-14). En la misma linea, Woodside (1998, 163) describe a los instrumentos de
politica como técnicas de gobernanza que se utilizan para implementar politicas publicas
(citado en Howlett et. al. 2006, 129).

No obstante, el enfoque instrumental no se limita a una definicidén de dimension funcionalista
del instrumento de politica como un medio para lograr un objetivo en particular, sino que
comprende también al instrumento como un tipo especifico de institucion técnica y social
capaz de configurar las relaciones sociales entre Estado y sociedad (Lascoumes 2007, 11-12).

De esta concepcidn neo institucionalista socioldgica, el disefio de politicas centrado en los
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instrumentos conforma mucho mas que un ejercicio de eleccidn de dispositivos y constituye
un método de analisis que incluye articulacion de objetivos y metas, medios de politicas e

instrumentos y sus calibraciones (Howlett y Cashore 2009).

Los instrumentos inciden en los resultados de politicas como variables determinantes sobre la
efectividad y la eficiencia del disefio de politica. Dicha incidencia esta dada en la medida que
los instrumentos representan la caja de herramientas usada por los gobiernos para la
construccion de las politicas publicas (Howlett, 2014; Peters, 2015). De este acervo de
herramientas, Howlett y Rayner (2007) anotan que el resultado de la politica no esta
determinado por una aplicacion aislada instrumental, sino de la mezcla y calibracion de
diversos instrumentos. De aqui que, Howlett y Rayner establezcan que para la elaboracién de
politicas exitosas se amerite asignar a cada objetivo de politica una seleccion adecuada de
instrumentos y viceversa. Puesto a que se aduce que una politica falla cuando se crean
objetivos sin los instrumentos ajustados y/o se crean medios sin una discusion sobre los

objetivos.

Howlett y Cashore (2009, 12) establecen tres grados o niveles de abstraccion de la coherencia
del disefio de politicas dada entre la seleccidn de los instrumentos y los objetivos de una
politica. Los niveles se desarrollan desde un nivel mas general a un nivel mas operacional y

son:

1. El primer nivel corresponde a un grado paradigmatico donde intervienen los objetivos
macros o generales del gobierno que configuran el disefio institucional y el modo de

gobernanza. A este nivel competen las preferencias generales de implementacion.

2. El nivel intermedio refiere a un nivel estratégico en el cual se expresan los objetivos a
mediano plazo. Los principios especificos de las formas de gobierno establecen los limites
para los objetivos y los instrumentos de politica, lo cual conduce a combinar instrumentos
especificos en una politica. A este nivel conciernen los estilos de implementacion en funcion

a la capacidad del gobierno.

3. El nivel micro alude al disefio de los instrumentos técnicos, en donde las preferencias
definidas por la administracion permiten ajustar o calibrar estos instrumentos de politica a

variaciones a corto plazo.
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Tabla 1.1. Grados de abstraccion entre seleccidn de instrumentos y objetivos de politica

Sistemas de gobernanza
(Nivel Macro)

Régimen de politica (Nivel
Meso)

Disefio técnico de las
herramientas (Nivel
Micro)

Grado de + +/- -

abstraccion

Objetivos Metas finales: Objetivos intermedios: Objetivos inmediatos:
planteamientos generales programas a realizar para | requisitos practicos
de gobierno en un érea de conseguir los objetivos de para conseguir los
politica. una politica objetivos de una

politica
Medios Ldgica de los instrumentos: | Mecanismos: instrumentos | Calibracidn: ajustes

instrumentos organizativos
preferidos [por largos
periodos] para conseguir las
metas de un gobierno

especificos seleccionados
para lograr los objetivos de
un programa

especificos de los
instrumentos para
conseguir los objetivos
de una politica

Fuente: Adaptado de Howlett y Cashore (2009,

72).

En la presente investigacion compete realizar un analisis de coherencia entre objetivos y

medios, en la medida que el estudio de instrumentacion constituye el camino para evaluar el

proceso “satisfactorio” mediante el cual la coherencia de los objetivos de transparencia

adoptados y la seleccién de mezcla de instrumentos favorecen a un resultado de politica de

mejora de controles democraticos. Es decir, la instrumentacidn permite desarmar el resultado

de politica para a partir de sus partes comprender su construccion.

Notese que la relacion entre objetivos y medios se desarrolla en contextos de inter

temporalidad, donde la definicién de los objetivos de la politica se da en un momento Ay la

puesta en marcha de los instrumentos en un momento B. De aqui que los grados de

abstraccion del disefio sean dtiles no Unicamente para evaluar el éxito de un disefio de politica

sino también para realizar seguimientos sobre cambio de las politicas en el tiempo (Howlett y
Cashore 2009, 38).

En este sentido, cabe sefialar la vinculacion entre los tres niveles de abstraccion de Howlett y

Cashore con la teoria de los tres 6rdenes de cambio de Peter Hall (1993). Los cambios de

“primer orden de Hall”, consisten en el ajuste de instrumentos de politicas existentes y se

relacionan al cambio incremental operativo del nivel micro de Howlett; de igual forma, los

cambios de “segundo orden” de la teoria del cambio de politicas contintian con una

modificacion incremental en la revision de instrumentos sin alterar los objetivos de una

politica, a partir del aprendizaje social. Este segundo orden de cambio se relaciona con el

nivel intermedio de estilos de implementacion de Howlett. Por altimo, el nivel macro de
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alteracion de modos de gobernanza se relaciona con los postulados de Hall, Jobert y Muller
(1987) sobre los cambios de paradigma (Fontaine 2015, 167).

Los disefios importan. La importancia no esta dada fundamentalmente en el estudio del
proceso de las politicas ni mucho menos en el analisis especifico de alguna de las fases del
mismo, sino que se fundamenta en el analisis de los instrumentos, mecanismos, medidas,
calibraciones y sus combinaciones que configuran la arquitectura de las politicas publicas
tanto en sus dimensiones sustantivas y procedimentales. Al respecto, Howlett en su

compendio del disefio de politicas (2011) manifiesta:

... el disefo de politicas comprende el esfuerzo mas o menos sistematico de desarrollar politicas
eficientes y eficaces mediante la aplicacién de conocimiento sobre los medios, obtenido gracias
a la experiencia y la razén, hacia la adopcién y desarrollo de cursos de accion que buscan el
éxito en la atencion a los fines perseguidos al interior de contextos politicos especificos
(Howlett 2011, 22).

Esta afirmacion de Howlett nos permite concluir en que estudiar disefios politicos es una
actividad que abarca tanto los esfuerzos del analisis de la formulacién como el estudio de la
implementacion y la evaluacién de la politica. De esta capacidad sistematica del disefio de
politicas se justifica su uso desde sus ultimos postulados del mix de instrumentos que atarie

explicarlos como sustento metodoldgico de la presente investigacion.

2. Marco Metodologico

2.1 El mix de instrumentos para el analisis de politicas publicas: la taxonomia NATO

A medida que nuevos aportes académicos se han incorporado al analisis de disefio politicas
publicas, su subconjunto de estudio de instrumentacién de politicas ha vislumbrado también
constantes avances. La evolucion de los estudios de instrumentacion de politicas se la puede
recorrer por tres principales momentos (Howlett 2007, 131- 133). La primera generacion de
estudios de instrumentos de politica que se caracterizé por el estudio de instrumentos
individuales, en la medida que el instrumento de politica es concebido como una técnica
funcional y sustituible. Precisamente en estas cualidades, esta generacion temprana de estudios
encuentra sus limitaciones: primero, por enfrascar sus investigaciones a un ambito puramente
técnico y segundo porque el estudio limitado a instrumentos individuales distorsiona de la

praxis administrativa, pues las decisiones en la arena politica exigen el uso de multiples
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herramientas para dar marcha a las politicas publicas. Esta contradiccion dio cabida a una nueva

generacion de estudios que considera estas falencias.

La segunda generacion de estudios de instrumentos surge al abandonar el cuestionamiento de
los estudios de primera generacion del por queé los hacedores de politica optan por un
instrumento en particular; y traslada sus preocupaciones a la importancia de considerar la
multiplicidad de instrumentos de politica en sus teorias de disefio de politicas. La importancia
de disefiar un mix de instrumentos permite a esta generacién escapar de elecciones dadas por
regulacion y mercados. Por ultimo, se presenta un momento de configuraciones y
adecuaciones propuestas por autores del disefio de politicas a tipologias emblematicas

logradas en la segunda generacion.

La segunda generacion de instrumentacion de politicas se desarroll6 alrededor de varias
propuestas de tipologias de instrumentos, tales como la tipologia por siete instrumentos de
Stephen Linder y Guy Peters (1998)3 o la clasificacion elaborada por Lester Salamon (2000).*
No obstante, una mejor alternativa es la tipologia elaborada por Christopher Hood, la cual se
configura a partir de los recursos disponibles del Estado. Si bien esta taxonomia presenta un
numero reducido a cuatro categorias, la tipologia de Hood se perfila como la categorizacién
mas sistematica y ha sido reconocida por varios académicos del disefio de politicas como la
mejor clasificacion de instrumentos de politicas (véase Howlett, 2005; De Brujin y Hufen,
1998; Lascoumes, 2007) por su capacidad de agrupar todos los aspectos instrumentales. De

aqui la pertinencia de utilizar esta taxonomia para la presente investigacion.

La taxonomia de Hood, mejor conocida como NATO por sus siglas (nodalidad, autoridad,
tesoro y organizacion), indaga sobre los componentes analiticos de la politica a partir de la
desagregacion de los recursos que un gobierno posee para accionar sus objetivos de politicas
publicas. En el modelo de Hood sus partes refieren por nodalidad a la capacidad del gobierno
para operar como nodo de concentracion y distribucion de informacion con el fin de configurar

el comportamiento de los receptores; la autoridad hace alusién al poder legal u oficial como

% Las siete clases de instrumentos conforman: de provision directa, transferencias, impuestos, contratacion,
autoridad, regulacidn y exhortacion. Esta tipologia contempla a los instrumentos como elementos para dar
seguimiento a un proceso evaluado acorde objetivos y actores beneficiarios de la politica.

4 La tipologia de Salomon comprende los siguientes instrumentos: gobierno directo, regulacion social y
econdmica, contratacion, financiamiento por donaciones y préstamos, garantia de préstamos, el seguro,
impuestos, la ley, empresas publicas y bonos.
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fuentes de legitimidad del gobierno. El tesoro constituye a los activos fiscales y otras formas de
recursos publicos que hacen viables u obstaculizan el proceso de la politica; y por ultimo la
categoria de organizacion conforma el aparataje estatal e instituciones formales responsables de
una politica (Hood 2007, 128- 130).

Aun cuando el acierto de la categorizacion de instrumentos NATO es ampliamente reconocido,
varias criticas —incluyendo la del propio autor — argumentan que la neutralidad y simplicidad
analitica de la taxonomia a la hora de catalogar al modelo pueden producir limitaciones al
mismo (Howlett, 2005; Hans y Hufen, 1998; Hood, 2007). Entre dichas dificultades estan la
figuracion de gobierno como un actor unico indiferenciado, la rigidez de analisis en la interfaz
gobierno-ciudadano y las restricciones a los componentes estandares de sistemas de control
(Hood, 2007). Estas desventajas analiticas desencadenaran nuevas indagaciones y
configuraciones a la tipologia con el fin de subsanar los vacios ya anunciados, estas
adecuaciones al modelo configuran la tercera ola de aportes académicos en la teoria
instrumental. Entre las nuevas modificaciones instrumentales cabe resaltar dos principales: la
modificacién propuesta por Howlett (2007) de la incorporacion de la dimension procesal al
modelo; y la configuracién elaborada por Lascoumes (2007) que en base a la taxonomia NATO
incorpora los tipos de relaciones politicas organizadas por los instrumentos y los tipos de

legitimidad que tales relaciones presuponen.

Howlett establece que el anélisis de los instrumentos puede ser desarrollado en virtud de las
categorias sustantiva y procesal. Si bien, el modelo NATO comprende la investigacion de
instrumentos de naturaleza substantiva, entendiéndose por instrumentos substantivos a aquellos
dispositivos que sirven a un gobierno para ejercer control o generar cambios en la conducta
social a partir de la incidencia directa en la produccion de bienes y servicios de una sociedad
(Howlett 2007, 133). EI modelo excluye en su totalidad la dimension procesal de los
instrumentos al cerrar indagaciones en la interfaz gobierno-ciudadanos y no vislumbrar
instrumentos procedimentales que inciden entre las relaciones de los actores estatales y no
estatales y que inciden indirectamente los resultados de politica en medida que promueven o
limitan interacciones sociales (Howlett 2007, 133- 134). De aqui, la incorporacién del autor de
la dimensidn procesal al NATO dada a las cuatro categorias generando un resultado de un
conjunto de ocho tipos basicos de instrumentos (véase tabla N 1.2), que permite un ejercicio de
reconocimiento de las dindmicas descentralizadas e intermediarias, ademas de identificar las

dinamicas con actores no estatales y como se efecttan los procesos de toma de decision.
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Tabla 1.2. Dimensidn sustantiva y procesal de los Instrumentos NATO

Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion
[Informacién] | [Poder [Recurso utilizado] | [Capital humano,
gubernamental] equipos, posesiones]
Sustantivo | Asesoramiento | Regulacion Donaciones Administracion
[Proposito Entrenamiento | Autorregulacion Tasas de usuarios Empresas Publicas
general de Informes Licencias Préstamos Créditos | Vigilancia
uso del Registro Levantamiento de | fiscales VVotacion Consultores
instrumento] censos Mantenimiento de
registros
Procesal Informacion Tratados Comités | Grupos de interés Conferencias
(provision/ de asesoramiento/ | (financiamiento/ Comisiones de
retiro) comisiones creacion) investigaciones
Gobierno (re-
organizaciones)
Las celdas proveen ejemplos de instrumentos en cada categoria.

Fuente: Hood 1986 en Howlett et al (2007, 134).

Una segunda modificacion por anotar a la taxonomia NATO es la propuesta de Lascoumes,
quien desde una visién socioldgica de la instrumentacidn reconoce la importancia de incorporar
procesos organizacionales y de legitimacion a la tipologia; es por ello que amplia la categoria de
instrumentos legislativos a funciones axiologicas y pragmaticas, a la categoria de tesoro
incorpora analisis en términos de eficiencia, a nodalidad implementa instrumentos de acuerdo
basados en la representacion y audiencias democraticas, y a organizacién incorpora bases de
legitimidad y ajustes con la sociedad civil (Lascoumes 2007, 11-12). El aporte de Lascoumes
permite a la taxonomia diferenciar tipos y grados de legitimidad lo cual favorece a la

identificacion de los instrumentos mas incidentes de la politica.

Hood en defensa de las limitaciones de su modelo y de las incorporaciones por otros autores,
argumenta que su analisis deliberado de instrumentos responde a una logica de analisis
marshaliana, en donde el estudio sélo puede consolidarse cuando sus elementos no presenten
variaciones a la vez. Ademas de enfatizar que al andlisis no le compete el control dentro del
gobierno como parte de sus revisiones en sistema de control (Hood 2007, 137). La contra
respuesta de Hood concluye que aun con las limitaciones del modelo NATO, éste demuestra
resistir la prueba de tiempo y durante dos décadas prevalece como la taxonomia que agrupa de

mejor manera las categorias de instrumentos de una politica.

Tanto la evolucion de la teoria instrumental como la identificacidn de tipologias emblematicas

en la academia denotan las ventajas de la perspectiva instrumental de estudio. El enfoque
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instrumental ha demostrado ser coherente a la practica politica, puesto a que si en la praxis
administrativa se piensa en términos de instrumentos en la academia es totalmente equiparable
un estudio desde dicho enfoque. No obstante, las teorias también presentan limitaciones con el
enfoque instrumental al no poderlo diferenciar con la politica misma. Si bien se entiende por
instrumento a las actividades que ponen en marcha acciones ante un problema publico, este
concepto no difiere en mucho de la politica publica en si. De aqui destacar la importancia del
acercamiento sociolégico al concepto de instrumento de Lascoumes que se aleja de la
asimilacion de los instrumentos como objetos o actividades y en contraste, los comprende como
instituciones; concepto mas acaparador de las competencias de los instrumentos de politicas en

términos de su capacidad de estructurar la manera de formular un problema.

2.2. Rastreo de procesos

Desde una breve comprension de asociaciones empiricas a las que se les atribuye causalidad,
el rastreo de procesos en las ciencias sociales --al igual que Sherlock Homes elucida el
crimen-- persigue el interes de rastrear los procesos causales de un suceso (George and
Bennett 2005, Bennett y Checkel 2015).

Si bien, en la metodologia cualitativa el interés por las inferencias causales no representa una
novedad, y hasta tiempos recientes el método de semejanza y diferencia de Mill delimitaba
los aportes cientificos; en la actualidad el método de reconstitucion de proceso entra en la
academia cualitativa como herramienta de analisis que se impone en torno a las inferencias
causales. Este giro en la metodologia cualitativa se debe en esencia a la solucién académica
que brinda el rastreo de procesos de ir mas alla de la identificacidn de correlaciones entre
variables independientes y resultados, y profundizar el anélisis de los mecanismos causales
que las vinculan (Beach y Pedersen 2013, 1-2). En otros términos, el rastreo de procesos
representa para los académicos una herramienta que permite desentrafiar la «caja negra» de la
causalidad en torno a mecanismos (causales) y pruebas empiricas en el estudio de caso
(George y Bennett, 2005).

El rastreo de procesos es una herramienta que permite al observador desarrollar inferencias
causales al poner a prueba la capacidad explicativa del proceso causal. En este ejercicio media
la definicidn teorica del mecanismo causal y la prueba empirica del mismo. La formulacion
estaria dada como: X->M->Y. En términos sintéticos y en acotacion a la definicion

consolidada de George y Bennett, el rastreo de procesos esta dado en los "intentos de
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identificar el proceso causal intermedio -la cadena causal y el mecanismo causal- entre una

variable (o variables) independiente y el resultado de la variable dependiente™ (2005, 206-7).

En torno a esta ldgica, el rastreo de procesos conduce al investigador al trazo de evidencias
«diagnosticas» observables de M a partir del estudio de sus partes constitutivas en el marco de
un estudio de caso; lo cual a su vez permite corroborar sobre la sostenibilidad de una hipétesis
explicativa o sobre su refutacion (George y Bennett, 2005). No obstante, el ejercicio del
rastreo de procesos no esta simplificado en un mero ejercicio interpretativo de recoleccién de
indices que validen o invaliden hipdtesis; sino, el rastreo de procesos se fortalece en la
capacidad de relacionar observaciones de proceso-causal (causal-process observations) con

generalizaciones teoricas.

Para comprender el ejercicio de las observaciones de proceso-causal compete entender de la
propia naturaleza de las relaciones causales. De aqui, la importancia de anotar las dos
posiciones ontologicas desde las cuales el observador puede ubicarse ante la causalidad. La
primera, corresponde a la perspectiva del escepticismo en torno a la cual la causalidad es vista
como un nexo de fuerza en la correlacion de la variable explicativa y el resultado. En esta
postura no compete indagar sobre las conexiones que vinculan causas y efectos puesto a que
en términos de David Hume (1975) la causalidad ya viene dada por la asociacion entre
variables. La segunda, al contrario, hace mencion a una comprension mecanicista de la
causalidad, la cual opuesta a la asociacion regular entre variables dadas por hecho, establece
una secuencia causal en torno a factores interconectados. Esta Gltima ontologia es la que

compete a la hora de tratar reconstitucion de proceso (Beach y Pedersen 2013, 38-40).

La nocién de mecanismo causal esta entendida como un sistema de partes interconectadas que
transfiere «fuerzas» causales de la variable explicativa al resultado. George y Bennett (2005,
137) establecen que los mecanismos causales son procesos fundamentalmente no observables
a través de los cuales los agentes generan cambios y condiciones «fuerzas» que trasfieren el
proceso de una entidad a otra. Es asi que, el mecanismo causal como un compuesto de
entidades o «ruedas dentadas», se ve conformada en torno a un movimiento donde las
actividades transmiten fuerzas causales desde una variable X a un resultado Y. Ademas de la
comprension de las partes del mecanismo, cabe anotar el todo del mecanismo donde ninguna
entidad en suficiente por si sola para producir el resultado, pero es necesaria para que la

maquinaria causal funcione.
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Siguiendo esta ldgica, el rastreo de procesos identifica tres variantes en torno a la
configuracién y usos de mecanismos causales: construccion de teorias (theory-building),
testeo de teorias (theory-testing), y explicacién de resultado (explaning-outcome). En esta
division tripartita se diferencian respecto a la légica de inferencias, en la que las dos primeras
son variantes centradas en la teoria y la tercera corresponde a un disefio centrado en el caso de
estudio. En las variaciones orientadas a la teoria, los mecanismos causales se analizan como

factores sistematicos.

Tabla 1.3 Tipos de uso de mecanismos causales en la investigacién

Varlant-es dg Testeo de Construccion de Explicacion de
reconstitucion . ;
teorias teorias resultado
de proceso
Tipo de . . . inductiva/
inferencia deductiva inductiva deductiva
Cep tro de Teoria Teoria Caso
andlisis
Testear caso B Entender Explicacion
Ejercicio en mecanismo mecanismo dado | contraintuitiva
dadodecaso A | XY de caso atipico

Fuente: Datos de Beach Derek, Rasmus Brun Pedersen (2013, 10-13) citado en Fontaine (2015).

La construccion de teorias busca generar explicaciones generalizables de orden teérico en
base a evidencia empirica. Mientras que la explicacién de resultados, totalmente opuesta,
tiene como objetivo interpretar un caso en particular mas que tener aplicaciones tedricas. Para

los propdsitos de este trabajo nos enfocaremos mayormente en el testeo de teorias.

El testeo de teorias, variante que mas interesa para el presente trabajo, tiene como por
objetivo averiguar si un mecanismo causal presente en un caso es observable en otro. En esta
variante, se busca establecer si el mecanismo causal hipotético esté presente y si las partes del
mismo operan de la manera que la teoria sugiere. Es por ello que, se selecciona un caso en el
que X e Y existan y en donde sea posible aseverar la presencia del mecanismo tedricamente

asociado a un resultado (Beach y Pedersen 2013, 11-16).

Para desarrollar el mecanismo causal en testeo de teorias son necesarias tres gestiones: 1.
teorizar el mecanismo causal, 2. operacionalizar el mecanismo causal con el objetivo de
obtener observaciones de proceso-causal para cada entidad, y 3. recoger indices de
causalidad. Esto presupone la ejecucién de un proceso teéricamente definible y

empiricamente contrastable.

23



Adicionalmente, en el testeo de teorias se debe también enfatizar la minuciosa labor de
desarrollar como las implicaciones observables. Para Beach y Pedersen (2013, 104) es
complejo que una evidencia por si misma posea un alto grado de certeza, para Bennett (2015)
por su parte considera que para cada hipotesis se debe postular evidencias que 1. incurran la

busqueda de evidencia cierta (necesidad) y evidencia Unica (suficiencia).

Ahora bien, para la validacién o exclusion de una inferencia causal se realizan tests de validez
en torno a criterios por necesidad y suficiencia. Estas pruebas empiricas para el proceso de
rastreo permiten validar e invalidar posibles hipotesis, y también ejercen funcion en la
formulacién de teorias; Brady y Collier (2010) presentan las cuatro posibilidades de pruebas
empiricas a realizar en las posibles explicaciones: 1. “paja en el viento” (straw in the wind), 2.
“aro” (hoop), 3. “pistola humeante” (smoking gun) y 4. “doblemente decisivo” (doubly
decisive).

El test mas debil y més facil de ejecutar corresponde al de la paja al viento, este tipo de
prueba, aunque provee informacion til para favorecer o cuestionar una hipétesis. Pero tiene
un nivel muy bajo de certeza. Este tipo de prueba se establece cuando no existen criterios
claros de necesidad y suficiencia. El test del aro por su parte, permite establecer tests
necesarios, pero no suficientes, puesto a que genera predicciones ciertas, pero no Unicas. Este

tipo de prueba tiene implicaciones mas fuertes que la prueba de paja en el viento.

Las pruebas de la pistola humeante son test de suficiencia, pero carecen de criterio de
necesidad. Es decir, puede reforzar una hipotesis dada pero la ausencia de aprobacion no la
rechaza. Por ultimo, el test mas complejo refiere al doblemente decisivo, es aquel test que
confiere criterio necesario y suficiente por ende tiene la potestad de confirmar una hipotesis y
eliminar todas las alternas. Bennett (2010) establece que este tipo de prueba es dificil de hallar
en las ciencias sociales, pero un juego continuo de pruebas puede permitir su ejecucion (en
Brady y Collier, 2010).
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Tabla 1.4. Tipos de Test empiricos

Suficiente para confirmar una inferencia causal

No

Si

Necesaria para
confirmar una
inferencia causal

Paja en el viento
Positivo: afirma la relevancia de
la hipotesis, pero no la confirma

Pistola Humeante
Positivo: confirma la hipotesis
Negativo: no elimina la hipotesis

No Negativo: sugiere que la

hipotesis podria no ser valida

pero no la elimina.

Aro Doblemente decisivo

Positivo: afirma la relevancia de | Positivo: confirma la hipbtesis y
Si | la hipotesis, pero no la confirma | descarta las demas

Negativo: elimina la hipotesis.

Negativo: elimina la hipotesis.

Fuente: Adaptado de Van Evera (1997) en Bennett 2010:210

2.3. Logica Bayesiana en inferencias causales

El objetivo de el rastreo de procesos en cuanto a las evidencias empiricas, es el de hallar

evidencias que en si mismas sean relevantes para respaldar cada entidad del mecanismo. Este

nivel de confianza para las pruebas empiricas es conocido como «valor probatorio», y es este

valor el que afianza los argumentos por los cuales se valida o refuta una hipotesis. A este

nivel de la ejecucion del rastreo de procesos se recurre a la l6gica bayesiana (Beach y
Pedersen, 2013, Bennett y Checkel, 2015).

La logica bayesiana en la metodologia cualitativa determina en qué medida la evidencia

empirica encontrada por entidad aumenta o disminuye el nivel de confianza de la hipotesis

causal. Esto se ejerce a manera probabilistica en torno a la confirmacion o rechazo que

adjunta diversos grados que no pueden implicar confirmacion o rechazo absoluto (Beach y

Pedersen 2016, 174). Los valores de asignacion bayesiana estan dados en torno a grados

racionales de creencia en base a proposiciones ldgicas.

La l6gica bayesiana es una adaptacion desde el teorema de Bayes que formula que: la

probabilidad de que una hipdtesis sea cierta esta dada en la medida de que la evidencia

(Pr(H(E)) sea igual a la probabilidad de que la evidencia se presente si dicha hipdtesis es

cierta (Pr(E(H)) multiplicada por la division de la probabilidad de manifestar evidencia en el

caso de estudio (Pr(E)) para la probabilidad de que la hipdtesis sea cierta dado nuestro

conocimiento previo sobre el caso (Pr(H)). O sea: (Bennett y Checkel, 2015).
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re(z) = (5)-7rc

La evidencia en la formalizacion bayesiana esta caracterizada por grado de certeza y de
unicidad (Beach y Pedersen 2013, 101). La evidencia es cierta, si es predicha por H. Es decir,
si se parte que la hipétesis esta presente. Por otra parte, la evidencia es Gnica, una vez que la
evidencia E esté presente, donde es baja la probabilidad de que no se presente esa hipdtesis.
Como puede evidenciarse, la evidencia cierta equivale a una relacion de necesidad, mientras
que el de evidencia Unica a la relacién de suficiencia. Aun cuando, exista esa relacion con
necesidad y suficiencia se debe tener en cuenta que la Idgica bayesiana debe ser mayormente

entendida en términos probabilisticos.

La formalizacion bayesiana del rastreo de procesos ha tenido tanto argumentos a favor de su
implementacién como criticas en su contra. Acorde a Fairfield y Charman (2017, 2), la l6gica
bayesiana fortalece el método de reconstitucion de proceso al probar numéricamente la
existencia del mecanismo causal y la veracidad de la investigacion cualitativa. No obstante,
también hay argumentos de que la formalizacion matematica dada en probabilidades solo
esboza una falsa sensacion de precision, en donde no se explica la traduccion de informacion
en informacidn cuantitativa y su defensa que alude a que esta aplicacion de procesos

sistematicos incrementa la cientificidad de la investigacion (Beach y Pedersen 2013, 85).

El analisis bayesiano se emplea como un fundamento inferencial en el que se calcula el grado
de confianza que una afirmacion logra obtener conforme a las evidencias que rescata a su
favor (Fairfield y Charman 2017, 3). Es decir, el analisis bayesiano es en si mismo un célculo
de probabilidades donde existen tres tipos de posibilidades: la probabilidad inicial, evidencia
condicionada a la teoria y porcentaje de resultados falsos positivos (Bennett 2015). La
probabilidad inicial como su nombre lo indica es el nivel de confianza sobre la certeza de la
hipotesis previo a la recoleccion de evidencia, la evidencia condicionada refiere a la
probabilidad de hallar evidencia que afirme la hipétesis y la probabilidad de resultados falsos
positivos indica la probabilidad de encontrar la evidencia aun cuando la hipétesis sea falsa.
Para el presente estudio de investigacion se trabajan las probabilidades bajo las siguientes
disposiciones: la confianza previa con un valor de 0,50; es decir que, la hipétesis de la
investigacion tiene el 50% de probabilidad de ser cierto y un valor equitativo de ser falso. Por

valor probatorio, el calculo desglosa de la diferencia entre el valor de confianza inicial frente
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a la confianza posterior. En cuanto a test de evidencias positivos o negativos, el presente
ejercicio adopta la formula aplicada de Bennett 2015 en ejercicios previos de rastreos de

procesos de control democratico de Fontaine Narvaez y Paz (2018, 12-13).

P (h) = p(h)p(eh)

e p(h) p (eh) + p (=h) p (e=h)

Caélculo de probabilidad posterior para test positivo

h p(h)p (%)

¢ php () +p (=h)p (e=h)

P

Caélculo de probabilidad posterior para test negativo

ph_ p(R)p (_'Te)

e pWp(F) +p (=h)p (e=h)

Fuente: Fontaine, Narvaez y Paz 2017, 13

2.4. Aportes del rastreo de procesos al analisis de la politica publica

El analisis de la evidencia sobre los procesos, secuencias y coyunturas de eventos dentro de
un caso con el propdsito de desarrollar o testear hipdtesis sobre los mecanismos causales que
podrian explicar causalmente el caso” refiere al método cualitativo conocido como rastreo de
procesos (Bennett y Checkel 2015, 7). Como evidencia esta definicion el método asocia tanto
una labor inductiva en torno a la generacion de hipotesis como una deductiva en testeo de las

mismas.

El rastreo de procesos posee varias ventajas para la construccion de teorias como para la
comprobacion de teorias. Su principal utilidad destaca en ser un método Unico en generar y
analizar data a través de todo el proceso causal. Es asi que, el rastreo de procesos es el unico
medio que va més alla de la covariacion en las inferencias causales. Ademas, el rastreo de
procesos permite al investigador establecer inferencias causales en la base de pocos casos e
incluso en un solo caso. Por otra parte, el rastreo de procesos en torno a enfoque centrado en
caso permite la indagacion de casos desviantes y la derivacion de nuevas hipotesis en torno a

este analisis.
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El rastreo de procesos reduce representativamente riesgos del método de Mill, tales como la
disociacion por variable espuria. Ademas, en su rastreo minucioso el método llega a variables

que en modelos de comparacion quedan relegadas.

Aun cuando el rastreo de procesos representa en si un método sélido, como es de esperar no
estd exento de criticas. Dos principales criticas se han planteado: 1. el problema de la
"regresion infinita" y 2. el problema de los "grados de libertad". La primera dificultad sugiere
que el caracter minucioso de detallar el proceso causal puede detonar en una cadena infinita
de indagaciones de la caja negra. El segundo problema es de caracter estadistico y establece
que en una N pequefia de casos frente a un elevado nimero de variables se desata un
problema de grados de libertad, puesto a que se debe esperar que el nUmero de casos en un
conjunto de datos debe ser mucho mayor que el nimero de variables en un modelo (Brady y
Collier, 2010).

Los defensores de la metodologia de reconstitucion de proceso presentan su contra critica
estableciendo que no todos los datos son creados de igual forma. Con el proceso de rastreo,
no toda la informacion es de igual valor probatorio [légica bayesiana] en la discriminacion
entre las explicaciones alternativas, y un investigador no necesita examinar todas las lineas de
evidencia con igual detalle. Lo que concierne no es la cantidad de evidencia, sino su

contribucion a adjudicar entre alternativas de hip6tesis (Brady y Collier, 2010).
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Capitulo 2

La causalidad

La metodologia del rastreo de procesos presupone un ejercicio de pensar en términos de
causalidad. A su vez, dicho razonamiento comprende especificidades ontolégicas y
epistemoldgicas de la causalidad que confirman el uso metodoldgico de el rastreo de procesos
(Beach y Pedersen 2016, 16). En otros términos, el uso de la metodologia del rastreo de
procesos esta dada en la medida que la postura del investigador en torno a causalidad esté
formulada explicitamente en términos de mecanismos causales y expresamente opuestos a la

I6gica de contra factuales.

La investigacion basada en casos se desarrolla en torno a dos supuestos ontoldgicos
fundamentales: el determinismo y la asimetria; y se enmarca en la teoria del conocimiento
reconocida como epistemologia probabilistica (Beach y Pedersen 2016, 19- 24):

El determinismo ontoldgico se fundamenta en el supuesto de que una relacion causal debe
expresarse para todos los casos; y en el consentido de existir excepciones, estos casos que no
manifiesten la relacion causal revelaran desajustes a nivel de la teoria, modelo o mediciones
planteadas. La asimetria por su parte, genera supuestos sobre las causas de un resultado, pero
no le interesa indagar sobre las causas de la ausencia de un resultado. De aqui que el supuesto
asimétrico, en contraste al determinismo, identifique la poblacion de casos de estudio en torno
a atributos de los conceptos causales. En cuanto a la epistemologia, la probabilistica sostiene
que “el conocimiento de quien observa el mundo nunca seré certero. Sin embargo, el
investigador puede aumentar el grado de confianza en la validez de una relacion causal

planteada a partir de la evidencia producida.

Ademas de los supuestos ontoldgicos y combinaciones con la postura epistemoldgica, Beach
y Pedersen (2016) refieren a dos tipos causales por su dimension de aplicacion: causal
singular y causal de regularidad. La causal singular alude al planteamiento de una relacion
causal para un caso particular, mientras que la causal de regularidad asume que la
construccion de argumentos de causalidad requiere demostrar que la relacion causal planteada
debe verse manifestada en varios casos 0 a su vez repetirse en tiempos diferenciados T1y T2
de un caso. Aun cuando los dos tipos causales aparentan estar contrapuestas en la

confirmacion de la causalidad de manera general o particular respectivamente, los autores
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argumentan que ambas perspectivas dialogan favorablemente en la metodologia de rastreo de

procesos.

La investigacién basada en casos, evidencia entonces que, la atencion se centra mayormente
en las relaciones causales en el nivel en que opera para el caso, y para corroboracion de la
maquinaria causal se repite en sus términos a diversos escenarios. De aqui, la importancia de
que el investigador que hace uso del mecanismo causal emprenda la labor de desentrariar
todas las instancias que contribuyeron para que una causa desenlace en un resultado. Esta
desagregacion las entidades intermedias entre la causa y el resultado, conocido como

reconstitucion de proceso, dilucidan la caja negra de las politicas (Fontaine 2015, 138).

Entender la causalidad en términos de los mecanismos causales implica explicar por qué algo
ocurre, es analizar el proceso causal real por el cual se produjo un resultado (Beach'y
Pedersen 2013, 32). Dicho de otro modo, los mecanismos causales conducen al observador a
indagar como la o las causas contribuyeron a producir un resultado en particular,

desagregando todos los eventos entre la causa y el resultado.

El rastreo de procesos, es inequivocamente, un acervo metodoldgico que inscrito a la
investigacion centrada en el caso se fundamenta en el analisis de mecanismo causales. Es asi
que, los estudios de reconstitucion de proceso comprenden la causalidad como una maquina
que transfiere fuerzas causales desde una causa hasta un resultado (Beach y Pedersen 2016,
305). Esta ldgica implementada a estudios de caso permite robustecer debates tedricos desde

rastreo un caso individual a una generalizacion a grupos limitados de casos.

Esta seccion contiene la construccion de un caso de estudio en términos de causalidad. A
partir de una causa y un efecto creado, la hipdtesis de la investigacion plantea un recorrido de
fuerzas causales que determinaran una afirmacion o negacion de la relacién causal. Esta
investigacion comprende entonces un analisis de alcance meso centrado a la teoria, de
naturaleza explicativa, en la que se prueba tedricamente un mecanismo causal para testear
resultados de politica de controles democraticos. Por su parte, la corroboracion del
mecanismo causal operado ademas del caso expuesto a continuacién demanda correr otros

estudios adicionales.
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1.1. Mecanismo causal y sus caracteristicas

Las fuerzas causales que determinan que una variable X explique la existencia de un resultado
Y, estan dadas a manera de una interconexion de entidades que permiten funcionar la
magquinaria causal. El presente ejercicio combina la reciente propuesta de mecanismo causal
de cambio de politica propuesta por Fontaine, Narvaez y Fuentes (2018) y la causacion de

transparencia como promotor de controles democraticos.

Fontaine, Narvaez y Fuentes (2018) proponen un mecanismo causal (MC) que vincula los
objetivos de las politicas con los resultados de politicas. Los autores conectan el detonante
con el resultado a partir de tres entidades interconectadas (CM = D: A: B: C: R). La propuesta
de los autores establece que: la adopcion de objetivos de politica (puesta en agenda) (D)
desencadena el cambio en la politica sectorial (formulacion de politicas) (A), que provoca
cambio en la coordinacidn interinstitucional (cambio institucional) (B), que hace que la
politica se acomode a las relaciones entre el Estado y la sociedad y cambie el estilo de
implementacion (interacciones politicas-gestion del conflicto) (C), que termina en un

resultado de politica (esperado o inesperado) (O) (véase tabla N 6).

Tabla 2.1. Mecanismo causal de controles democréticos del sector petrolero

Detonante | Entidad A Entidad B Entidad C Resultado
Mecanismo | Puesta en Formulacién Coordinacion Interacciones Controles
Teorico agenda de politica institucional politicas Democréticos
Adopcion . . . Cambioen la
. de nuevos Carp_b ioenla Camb_lo e'.‘,'a Ca_mblo enel transparencia y
Atributos obietivos politica coordinacion estilo de autonomia de
JEtVo sectorial interinstitucional | implementacion .
de politica las agencias

Fuente: Adaptado de Fontaine, Narvaez y Fuentes, 2018.

A partir de la teorizacién del mecanismo causal propuesto por Fontaine, Narvaez y Fuentes
(2018), la presente investigacion aplica el mecanismo a el estudio de caso de la politica
petrolera de México (2014-2018) en donde la cadena causal sugiere la siguiente sucesion: la
adopcidn de objetivos de transparencia energética mejora los controles democraticos no
electorales, apremiando la siguiente l6gica causal: la adopcion de objetivos de politica de
transparencia energética (T) desencadena la formulacion de una nueva politica petrolera
transparente basada en la reforma energética orientada al mercado (A), a partir de lo cual el

gobierno asegura la nueva politica petrolera mediante isomorfismo institucional (B), lo cual
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permite que se privilegie un estilo de implementacion de voluntarismo institucionalizado que

favorece la participacion (O) (vease tabla N 7).

Tabla 2.2. Mecanismo causal e hipotesis de controles democraticos del sector petrolero

Detonante Entidad A Entidad B Entidad C Resultado
Mecanismo | Puesta en Formulacién de Coordinacion Interacciones Controles
Tedrico agenda politica institucional politicas Democréticos
Adopcion de . . Cambioen la
P . Cambio en la Cambio en el .
. nuevos Cambio en la L . transparencia y
Atributos o o . coordinacion estilo de .
objetivos de | politica sectorial S . L autonomia de
o interinstitucional | implementacion .
politica las agencias
Gobierno formula .
e Gobierno .
Gobierno una nueva politica asequUra 1a nueva Gobierno adopta | Los controles
petrolera gt un estilo de democraticos
S adopta politica petrolera | . ., .
Hipotesis S transparente implementacion horizontal y
. objetivos de transparente . .
del estudio .| basadaen la . de voluntarismo social
transparencia mediante S ;
de caso " reforma . : institucionalizado | incrementan
energética o isomorfismo hy
energética S que favorece la en la politica
(Ho). . institucional N .
orientada al participacion (Hc) | sectorial (Hg).
(Ha).
mercado (Ha).

Fuente: Datos de la propuesta de método de Fontaine Narvéaez y Paz 2017 y Fontaine 2018.

1.2 Planteamiento de hip6tesis de investigacion

El planteamiento de hipotesis en el rastreo de procesos alude a la elaboracion de una conjetura

0 supuesto a cada parte del mecanismo, donde el rastreo de procesos espera obtener la

existencia de la hipétesis a cada entidad para afirmar la conjetura causal. De tal manera el

investigador en el rastreo de procesos, confirma la validez de su mecanismo al afirmar las

hipétesis por cada fuerza causal en una contrastacion empirica (Beach y Pedersen 2013, 83).

Siguiendo esta ldgica, los desarrollos metodoldgicos sobre el rastreo de procesos enfatizan la

distincion de hipotesis de existencia e hipdtesis alternativas (Bennett 2006, 347). La hip6tesis
que denota la presencia (H) y la hip6tesis alternativa (~H) que denota el supuesto de ausencia
son mutuamente excluyentes, es decir no pueden estar dadas simultdneamente. Ademas, cabe
precisar que la hipotesis alternativa no constituye una mera negacion logica, sino que abarca

varias alternativas posibles.

La definicidn de hipdtesis para el presente estudio de caso se especifica en la tabla N 8. En la
muestra se indica que las hipotesis cumplen las condiciones expuestas de tener contenido

especificado a cada entidad y ser mutuamente excluyentes. Finalmente, cabe sefialar que la
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afirmar de una hipotesis alternativa en la corroboracion empirica representaria anulacion del

mecanismo Yy una afirmacion de la hipotesis aplicada al caso confirmaria la teoria causal

expresa.

Tabla 2.3. Formulacion de hipétesis por cada parte del mecanismo causal

Componente

Hipotesis (H)

Hipdtesis alternativa (~H)

Puesta en agenda (D)

Gobierno adopta objetivos de
transparencia energética (Hp).

Gobierno no adopta objetivos
de transparencia energética
(~Hp).

Formulacién de politica (A)

Gobierno formula una nueva
politica petrolera transparente
basada en la reforma energética
orientada al mercado (Ha).

Gobierno no formula una
nueva politica petrolera
transparente basada en la
reforma energética orientada
al mercado (~Ha).

Coordinacion
interinstitucional (C)

Gobierno asegura la nueva
politica petrolera transparente
mediante isomorfismo
institucional (Hg).

Gobierno no asegura la nueva
politica petrolera transparente
mediante isomorfismo
institucional (~Hg).

Interacciones politicas

Gobierno adopta un estilo de
implementacion de voluntarismo
institucionalizado que favorece la
participacion (Hc).

Gobierno no adopta un estilo
de implementacion de
voluntarismo
institucionalizado que
favorece la participacion
(=Ho).

Control Social (R)

Los controles democraticos
incrementan en el area de la
politica sectorial (Hg).

Los controles democraticos
no incrementan en el area de
la politica sectorial (~Hg).

Fuente: Datos de la propuesta de método de Fontaine Narvaez y Paz 2017 y Fontaine 2018

1.3. Definir los atributos de los conceptos causales

La definicion de atributos comprende la labor de traducir el concepto tedrico desde su

abstraccion a un concepto claramente definido e inequivoco que pueda medirse

empiricamente (Beach y Pedersen 2016, 109). Esta tarea se desarrolla a partir de tres filtros:
una primera revision de las definiciones existentes en la literatura, seguida de una seleccién
de los atributos relevantes para la pregunta de investigacion y con una final delimitacion de
aquellos atributos que son causalmente relevantes para los tipos especificos de afirmaciones

causales que plantea el mecanismo (Beach y Pedersen 2016, 110).

Un concepto bien definido capta de manera significativa la esencia de la teoria y la
importancia de las relaciones causales. Es asi que, al conceptualizar, se toman en cuenta solo
aquellos atributos que son causalmente relevantes con relacion a la pregunta de investigacion,

por lo que el investigador indaga ¢qué hay del concepto que puede ser explicativo a mi
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mecanismo? Con esto cabe sefialar que el ejercicio de operativizacion en el rastreo de
procesos escapa de un proceso estandar de conceptuar mediante seleccion de indicadores y se
posiciona en la operativizacion de conceptos tedricos en torno a la esencia de qué significa el
concepto tedrico como causa o como resultado del mecanismo planteado. Por otra parte, cabe
sefialar que los atributos de los conceptos causales deben responder también a la estructura
misma del mecanismo. Es decir, los atributos de una entidad deben tener conexidon con los
atributos de la entidad previa y posterior. En esta concatenacion de atributos entre entidades,

se debe cuidar que los atributos del resultado no empaten a los atributos de la causa.

Ademas, cabe sefialar que la definicion atributos en una reconstitucion de proceso debe estar
delimitada anicamente por aquellos atributos positivos. Si bien, el ejercicio de conceptualizar
generalmente comprende en su labor la determinacion de tanto un polo positivo como un polo
negativo, donde el positivo inserta aquellas caracteristicas que definen a un elemento como
parte del concepto, y el negativo describe aquellas cualidades opuestas al concepto. En el
rastreo de procesos, la definicion del polo negativo de un concepto es irrelevante por lo que es
necesario considerar Unicamente aquellos atributos del polo positivo en la delimitacién de la

membresia.

1.4. Definir manifestaciones observables de conceptos

Para determinar si un atributo de un concepto definido esta o no esté presente, la metodologia
de reconstitucion de proceso recurre a las manifestaciones observables. Las manifestaciones
observables permiten ubicar el estudio de caso en la cadena causal tedrica. Estas técnicas
requieren ser lo suficientemente claras y precisas para diferenciar las referencias empiricas
entre entidades causales. De alli que las manifestaciones observables deben evitar términos
complejos tales como conceptos tedricos que requieran explicacion, y a su vez deben ser lo
mas representativos posibles capturando el significado semantico del atributo (King,
Keohane y Verba 1994, 151). En otras palabras, las manifestaciones observables deben

permitir reconocer la presencia o ausencia de un atributo en un caso expresado en la praxis.

El desarrollo de multiples manifestaciones observables robustece la comprobacién de
existencia o no existencia del atributo por caso. Sin embargo, a partir de cierto niamero de
evidencias empiricas rescatadas el aumento de las mismas no contribuye a la comprobacion
del atributo en el caso. Por ello, lo oportuno de definir un limite de empiricos observables

necesarios para obtener una validez satisfactoria. Esta cantidad esta definida por el tipo de test
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de causalidad que se aplique a la investigacion tanto por criterios de necesidad como
suficiencia. Por ejemplo, un test de paja al viento requerird muchas mas evidencias empiricas

que un test doblemente decisivo.

La presente investigacidn al emplear test de aro considera correr dos evidencias por
instrumento de cada entidad. Un mayor nimero de evidencias por instrumento no
robustecerian la afirmacion de la hipdtesis de la entidad. Por otra parte, una fuente de
evidencia puede contener dos 0 mas aspectos que manifiesten la presencia de la hipdtesis. De

alli que sea oportuno considerar la amplitud de la fuente expresa como evidencia.

2. Mecanismo que vincula transparencia con controles democraticos

La praxis politica exhibe la amplia expectativa de que la adopcion de politicas de
transparencia se vea reflejada en una mayor rendicion de cuentas y un mejor desempefio del
Estado democratico. Sin embargo, John Ackerman (2007) sugiere la relacion de causalidad no
necesariamente sea positiva puesto a que las trincheras que separan cada entidad hacen que el
transito de adopcion de transparencia a Estado de Derecho y controles democraticos no sea
obvio (Ackerman 2007, 11-12). De aqui la importancia de presentar un mecanismo causal que
evidencia las instancias mediante las cuales pueda expresarse una causalidad positiva en la

que la adopcion de objetivos de transparencia favorezca la rendicidn de cuentas.

2.1. Detonante: Puesta en agenda- adopcidn de nuevos objetivos de politica

La adopcidon de nuevos objetivos de politica en la agenda publica esta asociada con la nocion
de cambio, en donde el incrementalismo es la modalidad mas comunmente adoptada. Sin
embargo, existen cambios en la agenda que lejos de incrementales pueden apreciarse como
adopciones inmediatas. Cohen, March y Olsen (1972) indican que aun cuando algunos
objetivos pueden percibirse como cambios bruscos o repentinos, ningun cambio de politica
escapa de decisiones anteriores. La reflexion de Cohen, March y Olsen indica que la eleccion
de nuevos objetivos de politicas responde mayormente a un proceso de prueba y error, donde
se establece una conformidad de la puesta de la agenda con una exploracion a manera de
“bote de basura” que plantea la concatenacion de nuevos objetivos de politica con alternativas
de politica previamente desechadas en la agenda publica por falta de legitimacion o coyuntura
en su momento de deliberacion (Cohen et al 1972, 21). En conformidad con Cohen, March y
Olsen, Lascoumes (1996, 333) se expresa que ningun objetivo de politica se condensa sobre

un terreno virgen, puesto a que la tematizacion de un problema publico responde a procesos
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incrementales. De aqui que ciertas alternativas de politica desechadas o levemente discutidas

en la palestra politica se introduzcan en un momento especifico para una politica especifica.

Desde una aproximacion del neoinstitucionalismo socioldgico se expresan dos premisas en
torno a la adopcion de nuevas soluciones a la agenda publica (Fontaine 2015, 108). Primero,
siguiendo los postulados de March y Oslen (2006) los objetivos de politica no se elaboran ex
nihilo sino que responden a acumulaciones instrumentales de soluciones previas. Segundo,
acorde a la ponencia de (Lascoumes 1996, 334) las decisiones no se ejecutan de manera
aislada, sino que las instituciones moldean las estructuras de cambio. De tal manera las
instituciones proveen un marco de interpretacion que moldean las acciones de los actores de

decision.

El presente mecanismo causal, que se configura en torno a la teoria del cambio, establece
como detonante la adopcion de objetivos de politica, siendo el agente principal el Estado y el
sector de politica el energético. De tal manera, la hipotesis para el detonante expresa: el
gobierno adopta objetivos de transparencia energética (Hp). Los atributos para esta hipotesis
se obtienen de la operativizacién de la puesta en agenda de objetivos de transparencia de
Hood y Heald (2007) y de las consideraciones de postulados incrementalistas sobre la
adopcion de objetivos (Cohen, March y Olsen, 1972, March y Olsen, 2006).

El primer atributo, plantea para el mecanismo la existencia de una condicion que seré tratada
por un formulador de politicas. Hood y Heald (2006, 30) establecen que la puesta en agenda
de objetivos de transparencia se genera en la medida de que el gobierno manifieste objetivos
explicitos de transparencia en torno a reglas predecibles (a lo publicitado). Dichas reglas
predecibles refieren a la manera de proceder del gobierno para abordar un problema publico,
Hood y Heald lo abordan como estilo de gobernanza de la transparencia. Corroborando esta
premisa, March y Oslen (2006) desde el neoinstitucionalismo normativo establecen que las
reglas formalizadas y reglas implicitas son determinantes a la hora de agendar las decisiones
politicas. El presente mecanismo conforme a la teoria de gobernanza de transparencia y al
contexto del caso a estudiar establece como primer atributo a la hip6tesis del detonante: el

gobierno manifiesta objetivos explicitos de transparencia energética.

Ademas del manifiesto del gobierno de promover la transparencia, Hood y Heald (2006, 31)

aluden a la necesidad de a una voluntad politica generalizada a la disposicion de modificar el
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estatus quo de carencia de transparencia, la cual no esta Unicamente manifiesta por actores
gubernamentales. Dicha voluntad también se expresa en la legitimidad del uso instrumental
en las politicas. Con esto, se refiere al apoyo politico que en general se brinde al set de
instrumentos anunciados para la promulgacion de objetivos, sobre todo la aceptacion por
parte del area de politica (Howlett 2004, 6). Ante esta cualidad de la adopcion de objetivos de
politica de transparencia se plantea un segundo atributo del detonante en los siguientes

términos: voluntad politica expresa de adopcién de objetivos de transparencia energética.

El tercer atributo, expresa que un objetivo de politica de transparencia debe estar expreso en
torno a capacidades para acceder a la agenda. Dichas capacidades comprender tener
factibilidad técnica y presupuestaria, y facultad de prevenir conflicto social (Ackerman 2007,
243). Cabe sefialar que al tratarse de elaboracion de agenda las capacidades corresponden
Unicamente a percepciones en la etapa de adopcién de objetivos y no infiere al cumplimiento
de dichas cualidades en la implementacion. Sefialado esto, el ultimo atributo a la hipotesis del
detonante establece que: el gobierno manifiesta la viabilidad técnica y organizativa de la

adopcion de politicas de transparencia.

Manifestaciones observables del detonante:

La hipotesis del detonante expresada como: el gobierno adopta objetivos de transparencia
energética (Hp) y operacionalizada en los siguientes atributos: el gobierno manifiesta
oficialmente objetivos explicitos de transparencia energética en conformidad a la reforma
energética mercado céntrica, voluntad politica expresa de adopcion de objetivos de
transparencia energética, y el gobierno manifiesta la viabilidad técnica y organizativa de la
adopcion de politicas de transparencia energética; establece cuatro tipos de manifestaciones
observables conforme a la tipologia NATO por:

Nodalidad: El gobierno genera propaganda oficial explicita sobre objetivos de transparencia

energética (Pp1).

Autoridad: El gobierno genera reformas legales que promuevan objetivos de transparencia
(Pp2).

Tesoro: El gobierno anuncia reforma econdémica conforme al modelo de desarrollo orientado

al mercado (Pp3).
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Organizacién: Los objetivos de transparencia energética son expresados para la organizacion

de la administracién publica del sector (Ppa).

2.2. Entidad A
En la formulacion de politicas al margen de sucesion de la adopcion de nuevos objetivos de
transparencia energética la hipotesis plantea: el gobierno formula una nueva politica

petrolera transparente basada en la reforma energética orientada al mercado (Ha).

Florini (2007) manifiesta que la carencia de un acuerdo sobre la definicion de transparencia
gubernamental dificulta la operatividad del concepto. Sin embargo, varios académicos
(Ackerman, 2007; Bennett, 1997; Islam, 2006; Larbi, 2007; Piotrowski, 2007; Roberts, 2006;
Rosendorff, 2004) desde diversos criterios han estudiado empiricamente la influencia de las
politicas de transparencia en la gobernanza. Dentro de los estudios con enfoque metodoldgico
de disefio de politicas Neal D. Finkelstein (2000:2) realiza una investigacion de disefio
comparado de politicas publicas de Estados Unidos y el Reino Unido. El estudio compara
sectorialmente los atributos mediante los cuales el disefio de una politica publica se
transparenta. Finkelstein genera una descripcion de las implicaciones necesarias para
transparentar una politica publica, los mismos que en el presente mecanismo causal son

expresados como atributos de la transparencia de politica publica (Finkelstein 2000, 3-8):°

a) Primer atributo: disefio institucional que garantice acceso publico a la informacion

La politica de transparencia no se limita a las normas minimas de acceso a la informacion,
sino que el atributo comprende la forma en que se produce, se distribuye y se utiliza la
informacion dentro de la propia organizacion. Ademas, este atributo considera que dicho
acceso debe tener utilidad social, es decir la informacion debe ser sistematizada y organizada

para comprensién de la ciudadania (Merino en Ackerman 2007, 242).

b) Segundo atributo: disefio de una estructura regulatoria de transparencia / control externo,
la implicacion de regulacion establece el criterio de existencia de un agente o agentes de

control externo a la politica por transparentar.

> Cabe sefialar que Finkelstein otorga una lista de atributos mas extensa y desagregada, que para el presente
mecanismo han sido sintetizados a criterio propio.
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c) Tercer atributo: disefio institucional que garantice el ejercicio del “presupuesto abierto” o
publicitacion publica del presupuesto a lo largo de todo el proceso de politicas, en la

preparacion, ejecucion e informes presupuestarios.

d) Cuarto atributo: disefio institucional que genere acceso a deliberacion publica y litigacion:
la apertura del sector de la politica en la transparencia no esta Unicamente dada a nivel de
acceso a la informacién, sino que requiere el acceso a la participacién de outsiders del sector
de la politica. De aqui, que la deliberacion publica sea considerada como atributo a la hora de
transparentar la politica. Finalmente, el disefio de la politica sectorial no depende del litigio
como una caracteristica, pero el publico depende de los litigios como una forma de proteger
los derechos que pueden ser violados durante el cumplimiento de las politicas publicas. El
litigio es un mecanismo que favorece la transparencia en torno a cuestiones publicas, pero

implica costos reales e implicitos.

Manifestaciones observables de la Entidad A

La hipdtesis de la entidad A expresada como: el gobierno formula una nueva politica
petrolera transparente basada en la reforma energética orientada al mercado (HA).
Identifica como atributos de una politica petrolera transparente los siguientes aspectos: acceso
publico a la informacidn, existencia de una estructura regulatoria de transparencia,
presencia de presupuesto abierto y acceso a deliberacién publica y litigacién; y establece
cuatro tipos de manifestaciones observables conforme a la tipologia NATO por:

Nodalidad: cambio en la planeacién sectorial en materia de acceso libre al a informacion
(Pa1).

Autoridad: cambio en la regulacion sectorial en materia de transparencia energética (Paz).

Tesoro: cambio del régimen fiscal petrolero conforme al modelo de desarrollo orientado al

mercado (Pas).

Organizacion: cambio a sistema organizacional horizontal (Pa4)
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2.3. Entidad B

En secuencia de la formulacion de una politica petrolera transparente, el gobierno procura
garantizar la politica a partir de coordinacion institucional. De aqui que la hipétesis de cambio
institucional del mecanismo establezca: el gobierno asegura la nueva politica petrolera

transparente por isomorfismo institucional (HB).

La operativizacion del concepto isomorfismo institucional se configura en la revision de los
aportes neoinstitucionalistas sobre teorias de cambio de las instituciones formales, en los que
figuran Di Maggio y Powell (1983) desde un enfoque institucional sociolégico. Di Maggio y
Powell generan el concepto de isomorfismo institucional conforme a los postulados de
Hawley (1968), los autores definen al isomorfismo como un proceso de cambio institucional
que induce a una unidad a parecerse a otras unidades que enfrentan las mismas condiciones
ambientales. El isomorfismo puede darse porque la unidad es presionada de forma obligatoria
a seleccionar formas optimas o porque de manera voluntaria e incluso no intencionada ajusta
0 aprende respuestas adecuadas de otra unidad. Incluso cabe sefialar que los tedricos del
Nuevo Institucionalismo sostienen que las instituciones tienden a ser semejantes porque los
actores de la institucion responden inconscientemente al mismo conjunto de fuerzas

institucionalizantes en el ambiente social (March y Olsen, 2006).

El presente mecanismo orienta una adopcién voluntaria de objetivos como detonante y por lo
tanto el cambio institucional isomorfo para esta entidad corresponde a un cambio no
coercitivo. De aqui, que como concepto de la entidad B se asigne la tipologia de isomorfismo
por mimesis (Di Maggio y Powell 1983, 151-153).°

La mimesis institucional constituye una tipologia de isomorfismo que describe una tendencia
de las instituciones a imitarse mutuamente cuando las condiciones son inciertas y los
objetivos de la organizacidn son ambiguos. La teoria de isomorfismo por mimesis establece
que cuanto mas transversal y ambiguo son los objetivos de una politica mayor sera el grado
en que la politica se construira siguiendo modelos externos que le parecen exitosos (Di

Maggio y Powell, 1983). El caso de la politica de transparencia es una politica que posee una

6 Cabe sefialar que dentro de las tipologias analiticas no coercitivas de isomorfismo Di Maggio y Powell (1983)
consideran también los tipos isomorfos normativos que estan relacionados con la profesionalizacion. Este tipo de
isomorfismo puede ser darse tanto por mimesis como por coercion, pero su enfoque de estudio es centrado en los
actores y analisis de burocracia que no competen a la presente metodologia de disefio de politicas y se
recomienda para un estudio de redes.
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cualidad transversal a todos los sectores de politica (Finkelstein, 2000); y que por ende
empata al modelo por mimesis.

Di Maggio y Powell (1983) argumentan que el isomorfismo institucional se genera en torno a
una mimesis entre instituciones y sectores de politicas. Los autores establecen que cuando
aumenta el grado de interaccion intersectorial, las politicas/ instituciones entran a un proceso
de homogeneizacion. Dicha configuracion mediante la cual un sector de politica asemeja en
su institucionalidad a otro sector con el que presenta un nivel significativo de interaccion se
da en torno a las siguientes implicaciones, que para la presente entidad constituyen sus

atributos:

a) Primer atributo: continuo aumento de coordinacion interinstitucional
b) Segundo atributo: emergen nuevas formas y/o nuevos actores de regulacion
c) Tercer atributo: aumenta la informacion interinstitucional e interorganizacional.

d) Cuarto atributo: manifiesto explicito de practicas comunes con el otro sector de politica

Manifestaciones observables de la Entidad B
Conforme a los atributos se establece cuatro tipos de manifestaciones observables conforme a

la tipologia NATO por:

Nodalidad: mimesis en la planeacion sectorial: manifiesto explicito de estandares de

transparencia internacional en la planeacion sectorial. (Pg1).

Autoridad: cambio en la regulacion intersectorial en materia de transparencia energética (Pg2).
Tesoro: cambio por isomorfismo a estructura presupuestaria intersectorial desconcentrada
(Pe3).

Organizacién: cambio intersectorial: desconcentracion con estructuras de dominio y

regulacion (Pss)

2.4. Entidad C

La eleccion de los instrumentos de politica esta estipulada por las preferencias de los
tomadores de decisiones estatales y por la naturaleza de las restricciones dentro de las cuales
operan (Bressers 1998, 9). De tal manera los calculos de utilidad de los instrumentos son

altamente dependientes del contexto. En el anlisis de disefio de politicas, una unidad amplia
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que considera estos aspectos contextuales de la seleccidn de instrumentos es la categoria de
‘estilos de implementacion’, que abarca tanto los objetivos de politica, el contexto de la

politica y los instrumentos de politica en los que la politica se configura.

La nocion de estilos de implementacion es elaborada por Howlett (2004, 2005) en sus
estudios de instrumentacion de politicas de segunda generacion y mix de instrumentos. El
autor manifiesta que las preferencias de los gobiernos por la seleccién de mix de instrumentos
estan vinculadas a aspectos de relativamente largo plazo del contexto de formulacién de
politicas. El planteamiento dispone que cuando persiste la misma seleccion de instrumentos—
por factores contextuales que modifican los intereses de los tomadores de decision— se
generan estilos de implementacion con formas de dominio mas o menos coercitivas (Howlett,
2004, 9). En otros términos, la seleccion de instrumentos de politica revela un estilo de

ejecucion de las acciones que un gobierno quiere realizar.

Los estilos de implementacion denotan combinaciones de herramientas sustantivas y
procedimentales que se emplean para lograr determinados objetivos de politica (Howlett,
2005). No obstante, cabe anotar que dichas combinaciones de instrumentos no se seleccionan
estrictamente sobre criterios de preferencias ideoldgicas o por disposiciones técnicas. Si la
disputa entre costos y beneficios de seleccion de instrumentos estuviese libre de contexto y
exenta de la ambigiiedad de la naturaleza de las problematicas sociales, la formulacion de una
politica se estableceria en una simple maximizacion de objetivos y herramientas. Sin
embargo, en la praxis la congruencia entre medios y fines no necesariamente coinciden por la
complejidad del sistema en que operan. La situacién empirica que contiene al area de politica
es crucial puesto a que la seleccion de instrumentos se complejiza en la medida que depende
significativamente de la naturaleza de las capacidades y limitaciones del régimen politico que
opera y del grado de incidencia sobre el comportamiento de los grupos meta sociales (Howlett
2004, 5).

En torno a esta l6gica, Howlett (2004, 2005) genera una tipologia ideal sobre estilos de
implementacion que ha sido particularmente influyente en los estudios de analisis de disefio
politicas. La tipologia cruza dos criterios de diferenciacion de implementacion: un criterio de
severidad de las restricciones estatales, el cual alude a los recursos y legitimidad en un alto o
bajo grado y un criterio de naturaleza del objetivo de politica referente a los destinatarios de

politicas segln si las interacciones entre los grupos de actores son amplia o delimitada. Los
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dos criterios cruzados generan cuatro estilos de implementacion ideal-tipica (Howlett 2004,
10):

1. Voluntarismo institucionalizado: estilo de implementacién no coercitivo donde los actores
de politica son un grupo amplio y las restricciones del estado son altas. Corresponde a una
manipulacion basada en la exhortacion de los actores del mercado y la institucionalizacion de

las redes de actores.

2. Corporativismo regulatorio: indica al estilo de implementacion dado cuando las
restricciones del estado son altas, pero los actores de la politica que interactian aluden a un
grupo pequefio. Este estilo de implementacion regula a los actores del mercado y manipula su
sistema de articulacion de intereses por medio de incentivos financieros. Corresponde a un
modelo de planificacion econdmica de estilo “corporativista” en la formulacion de politicas
industriales donde coexisten fuertes regulaciones civiles y estatales. De las cuatro tipologias

esta tiene el caracter mas coercitivo.

3. Subvencion dirigida: este estilo se genera cuando los actores gubernamentales enfrentan
limitaciones bajas en recursos y legitimidad e interactian con grandes grupos de politica.
Subvencion dirigida indica el uso extensivo de instrumentos financieros para dirigir el
comportamiento de los actores del mercado, junto con el uso de la autoridad para reconocer

preferentemente las redes de actores.

4. Provisién pablica con supervision, corresponde a un estilo donde las organizaciones
gubernamentales usan los recursos para proporcionar bienes y servicios. Al mismo tiempo, el
gobierno busca manipular las redes de actores a través de la informacion. Este estilo de
implementacion se ejerce cuando el grupo de destinatarios de las politicas es pequefio y

también lo son las restricciones en el estado.

El caso de objetivos de politica de transparencia energética en estricto sensu carece del uso de
incentivos financieros para impulsar la politica tanto de indole intra- gubernamental como de
actores externos por ende se suprime un estilo corporativista. Ademas, cabe citar que si bien
las politicas de transparencia se ejecutan por el atractivo de inversion extranjera directa (ver
Relly y Sabharwal, 2008) esto constituye uno de los efectos de la politica y no un estilo de su
implementacion. Por lo tanto, un estilo de implementacion corporativista no empata a la

politica de transparencia energética. Por otra parte, las empresas extractivas al verse
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abstraidas a un marco de regulacién de transparencia no reciben subvenciones como
incentivos para ejercer actividades de rendicion de cuentas sino mas bien son exigidas en
cumplirlas como un deber pablico. De alli que se deseche un estilo de tipo subvencion.

Por otra parte, un estilo de implementacion de provisién pablica es contraria al ejercicio
extractivista puesto a que, si bien la politica de transparencia energética gira en torno a la
publicacion publica de informacidn, dicho ejercicio no confiere un ejercicio de provision de
bienes publicos sino de responsabilidad y rendicién de cuentas sobre un ejercicio de
extraccion de recursos. De tal manera el estilo de implementacion sugerido por Howlett
(2004, 10) que compete para la politica de transparencia energética es el de voluntarismo
institucionalizado que abarca grandes grupos meta sociales y altas restricciones estatales para

su ejecucion insertas en la naturaleza ambigua de los objetivos de transparencia.

El presente mecanismo causal espera hallar como estilo de implementacion de la Entidad C
una modalidad de voluntarismo institucionalizado. Este estilo de implementacion estaria dado
como un resultado del proceso de isomorfismo institucional generado en la Entidad B de la
politica de transparencia con el sector petrolero. Donde, los cambios en la coordinacién entre
las instituciones de control de transparencia y las instituciones del sector petrolero generan
una mimesis con el interés comun de adaptar estandares de transparencia internacional. De
esta coordinacién se genera un estilo de implementacion que contiene los atributos de
favorecer la institucionalizacion e inclusion de redes de actores de transparencia en la

politica sectorial y promover la participacion.
Manifestaciones observables para Entidad C:
Conforme a los atributos se establece cuatro tipos de manifestaciones observables conforme a

la tipologia NATO por:

Nodalidad: actores sociales participan en el sistema de informacion de la politica sectorial
(Pcy).

Autoridad: sociedad civil participa en los procesos legislativos de transparencia del sector

petrolero (Pc2).

Tesoro: sociedad civil participa en procesos de transparencia presupuestaria (Pcs).
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Organizacién: participacion de actores no estatales en la administracion de la politica sectorial
(Pca)

2.5. Resultado de politica: Controles Democraticos

El control democréatico comprende exigencia generalizada de la democracia y del ejercicio de
pesos y contrapesos y regulacion del poder (Schedler 2004, 9). Asi también los controles
democraticos constituyen los mecanismos de disuasion y/ represion de excesos para garantia
de la democracia (O’Donnel, 2004). El uso del control democratico incluye tres aplicaciones
entre la obligacion de transparentar, la obligatoriedad de dar razén sobre las decisiones y la

disposicién de sanciones (Schedler 2004, 12).

La literatura expresa algunas variantes del control democratico, entre las que conciernen para

la entidad: el control vertical y el control horizontal (O’Donnell, 1998).

El control vertical comprende dos tipos: el control electoral, que como su nombre lo indica,
refiere a la vigilancia de la efectividad de los funcionarios publicos y su sancién o premiacion
a través del ejercicio del voto electoral. El segundo tipo, que compete para la presente entidad,
es el control social que alude al “mecanismo de control de las autoridades politicas basado en
las acciones de un amplio espectro de asociaciones y movimientos ciudadanos, asi como
también en acciones mediaticas” (Peruzzotti y Smulovitz 2002, 32). Este tipo de control tiene

la facultad de en su ejercicio activar el control horizontal.

El control horizontal implica las acciones paraestatales que tienen el objetivo de prevenir,
anular, reparar y castigar acciones o inacciones de otro agente estatal que ejerce accion ilicita
sea bajo los supuestos de transgresion o de corrupcion (O’Donnell 2004, 13). En otras
palabras, comprende la vigilancia entre agencias estatales que se controlan y equilibran
mutuamente. Dichas acciones pueden ir desde controles rutinarios hasta sanciones mas

coercitivas como juicios.

La operacionalizacion del resultado que argumenta el incremento de control social y
horizontal se configura en que dicha mejora implica la apertura a actores sociales al acceso a
la informacidén oportuna y a la participacion de los procesos politicos como ventaja para
aprobar o denunciar el ejercicio publico. De ahi que en sus atributos se considere las garantias
que preste el Estado al acceso a la informacion, al cumplimiento del debido proceso

normativo, asi como la independencia entre los organismos de control y el ejecutivo.
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Manifestaciones observables del Resultado:
Conforme a los atributos se establece cuatro tipos de manifestaciones observables conforme a

la tipologia NATO por:

Nodalidad: sistema de data abierta de la politica sectorial. (Pr1).
Autoridad: gobierno promueve el cumplimiento del debido proceso de la normativa de

transparencia energética (Pr2).

Tesoro: publicacion oportuna de reportes financieros del sector de politica (Prs).

Organizacion: autonomia de las agencias de balance y control (Pra)

3. Seleccion de caso

La relacion causal ambivalente entre transparencia y control democratico en la que no es
posible postular una asociacion positiva para todos los casos (Hood y Heald, 2006) exige una
seleccion de caso que justifique la eleccion de caso tipico positivo. La seleccion de caso en un
estudio de tipo comprobacion de teoria parte de la propia relacion tedrica entre el detonante y
el resultado; y se ensambla desde una identificacion basica de existencia de detonante y
resultado (Schneider y Rohlfing, 2013). Es decir, a una poblacion que comparta cierto criterio
como universo se separan aquellos casos posibles de los no aplicables evaluando la presencia

0 ausencia de los atributos del detonante y del resultado.

Tabla 2.4. Seleccion de caso

Membresia de conjunto nitido en el detonante:
Adopcion de transparencia energética como objetivo de

politica @
+ -
Membresia de conjunto Casos tipicos: Casos irrelevantes:
nitido en el resultado: + Meéxico, Colombia, Perd, Brasil, Chile
Gobernanza de recursos Trinidad y Tobago, Suriname
petroliferos
Casos desviantes: Casos individualmente
} Guatemala irrelevantes:

Ecuador, Argentina,
Bolivia, Venezuela, Cuba

a X1: membresia a iniciativa de transparencia energética EITI y/lo AGA
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b NRGI (indice 2017) + = >60, -=<60

Fuente: Datos basados en Schneider y Rohlfing, 2013

El estudio de adopcidn de transparencia energética como politica publica vinculada
causalmente con el indice de gobernanza de recursos petroliferos tiene como universo de
casos a los paises productores de petréleo de América Latina (con reservas comprobadas de
petréleo). La membresia en el detonante separa por positivo a los paises que cumplen los
atributos de membresia a iniciativa de transparencia energética EITI y/o AGA; y negativo a
aquellos que no cumplen con todos los tres atributos de X. Por su parte, la membresia en el
resultado denota positivo para aquellos paises con un resultado mayor a 60 en la calificacion
del indice de la Gobernanza de los Recursos Naturales (NRGI por sus siglas en inglés) del
afio 2017 y negativo en caso de resultado menor a 60 en la calificacion del indice

internacional.

Como resultado de la tabla de doble entrada se genera la siguiente seleccion por suficiencia:
casos individualmente irrelevantes al estudio por ausencia del detonante y del resultado son
Ecuador, Argentina, Bolivia, Venezuela y Cuba; como casos irrelevantes por ausencia del
resultado y la membresia en el detonante son Brasil y Chile: un caso desviante por membresia
en el detonante y ausencia de resultado confiere al caso de Guatemala;’ y casos tipicos por
membresia tanto en detonante como resultado de Colombia, Perd, Trinidad y Tobago,

Suriname y México.

La tipologia de casos confiere fiabilidad de seleccionar México como caso para la
corroboracion empirica del mecanismo causal por el cual se vislumbraran respuestas a la
pregunta de ;cuales son los factores intermedios que determinan que la adopcion de objetivos
de transparencia desemboque en un incremento de controles democraticos? Para el desarrollo
de la pregunta de investigacion compete establecer un marco analitico, tedrico y

metodoldgico que confluyan a explicar de mejor manera la interrogante.

" El caso desviante de Guatemala corrobora la afirmacidn de que la adopcidn de politica de transparencia no
necesariamente produce incremento de control democratico.
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Capitulo 3

Contexto del mecanismo causal

1.1. La transparencia como problema de politica publica

Si bien el disefio de la politica publica de transparencia se sustenta en el derecho al acceso de
la informacidn, es de suma importancia romper con la idea de que acceso a la informacion y
politica de transparencia sean lo mismo. La politica de transparencia no puede verse
sintetizada en acceso a la informacion en la medida que el derecho a la informacion supone la
existencia de informacién de libre acceso a la ciudadania -independientemente del modo en
que se haya elaborado-, la politica implica el propdsito razonado de actuar sobre la gestion de
la informacidn para su disposicion pablica (Merino, 2008). Con ello recalcar que la
transparencia no constituye una mera revelacion de documentos del gobierno, sino que
comprende en si un valor organizacional y un acervo de acciones razonadas que como un

recurso estratégico crean y administran la informacion publica.

Merino (2008, 241) brinda una definicion sobre politica de transparencia describiendo:

“la politica de transparencia se refiere a las decisiones y los procesos asumidos por los
poderes, las dependencias y los 6rganos publicos del Estado para darle contenido sustantivo a
los principios democraticos de responsabilidad (en sus distintas acepciones), publicidad e

inclusion dentro de su propia organizacion”.

La presente investigacion le interesa la politica de transparencia como la doctrina politica que
gira en torno a tres apuestas: 1. el gobierno opera en torno a reglas predecibles (a lo
publicitado) 2. existe un sistema abierto de informacién del gobierno a los ciudadanos, y 3.
presencia de acuerdos institucionales para prevenir secretismo y relaciones opacas entre el
gobierno y sus satélites (Hood&Heald 2006, 14). Ademas, observa la politica de transparencia
desde su multidireccionalidad, donde puede ejercerse de manera jerarquica hacia abajo
cuando el superior observa la conducta y resultados del subordinado. Hacia arriba, cuando los
gobernantes pueden ser observados en su conducta y resultados. Hacia fuera, cuando el
subordinado puede observar que sucede afuera de la organizacién. Hacia adentro, cuando
agentes externos pueden observar lo que sucede dentro de la organizacién (Hood y Heald
2006, 12).
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1.2. Politica de transparencia en México

El interés de garantizar el derecho al acceso publico de la informacién data a inicios de la
década de los afios 2000, a partir de promulgacion de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG) y la institucionalizacion del
cuerpo regulador del Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAI). Posteriormente, en
2006 se llevd a cabo una reforma en materia constitucional sobre el derecho a la informacion
en torno al criterio de maxima publicidad por el que se establece que “toda la informacion en
posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo federal, estatal y municipal es
publica” (Lopez Ayllon, 2009).

Referente al sector de hidrocarburos, las disposiciones legales en temas de transparencia
aluden a que toda informacidn de caracter publico sobre hidrocarburos debe estar disponible
al acceso de la sociedad, en excepcidn de casos puntuales por razén de seguridad nacional,
fiscal y/o industrial (De la Fuente, 2012). Dichas reservas extraordinarias seran avaladas por
el criterio del 6rgano regulador de transparencia; el mismo que, debe velar por la solicitud de
acceso a informacion que no se encuentre disponible en el portal web nacional de Acceso a la

Informacion.

Tanto el derecho constitucional al acceso de informacion como la existencia de un 6rgano
regulador son figuras de la transparencia en México que permanecen vigentes. No obstante,
las evoluciones que las mismas han tenido son significativas, en gran medida debido a la
reforma en materia de transparencia que acompafio el plan del reciente gobierno de Pefia

Nieto en el afio 2014.

La reforma en materia de transparencia registra como ejes fundamentales: el fortalecimiento
del derecho al acceso a la informacion publica, la ampliacién de sujetos obligados a publicar
informacion, la consolidacidn de un sistema ampliado a escala nacional de transparencia, el
ensanchamiento de atribuciones del 6rgano garante de transparencia a nivel nacional y, por
ultimo, cabe citar la ampliacion de sanciones en caso de incumplimiento de la ley (LGTAIP,
2014).

De alli que la reforma constitucional en materia de transparencia abre paso a la creacion de
una Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LGTAIP) en 2014 y

modificaciones a la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
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(LFTAIP) en 2016. Dichas configuraciones legislativas del gobierno de Pefia Nieto
comprendieron un cambio a nivel nacional en regulacion del acceso a la informacion y a su

vez configuraron la percepcidn internacional de México en materia de transparencia.

1.3. La transparencia en el sector extractivo mexicano

La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LGTAIP) y la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LFTAIP) configuraron nuevas
especificaciones para las actividades extractivas de México. La LGTAIP, en particular,
designa un capitulo entero para materia extractiva. Dicha disposicion legal establece la
obligatoriedad del sector de hidrocarburos de transparentar la informacion de licitaciones,
contratos, asignaciones y conexiones que establezca el Estado con privados, empresas
estatales y/o subsidiarios en actividades extractivas. Ademas, la exigencia de publicar
abiertamente las contraprestaciones y procedimientos que se lleven a cabo en la exploracion y
extraccion de petroleo. No obstante, el reglamento no dispone explicitamente solicitud de

transparencia a actividades de refinacion, transporte y distribucion del ingreso.

Por su parte, la LFTAIP abarca disposiciones adicionales sobre todo en asignacion de zonas
de exploracién y explotacion, pagos por derechos de exploracion, explotacién y utilidad
compartida y pormenores del régimen fiscal de asignaciones y contratos. Ademas de
manifestaciones de impacto ambiental como un requerimiento a publicar. Los reglamentos de
la reforma de transparencia enfatizan en la competencia de los organismos de la Comision
Reguladora de la Energia (CRE), la Secretaria de Energia (SENER), la Comision Nacional de
Hidrocarburos (CNH), el Fondo Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo
(FOMPED) y la Agencia de Seguridad Industrial y Proteccién al Ambiente (ASEA) en las
labores de rendicion de cuentas.

Cabe mencionar que la reforma trajo consigo también una amplia critica al ser considerada
regresiva en materia de hidrocarburos puesto a que ciertas obligaciones de transparencia
competentes a la gestion publica extractiva pueden verse suprimidas. Esta discusion corre en
torno a la disposicion legal de discernir cierta informacién como reservada o excepcional por
razones de seguridad empresarial y econdmica y/o dafio al interés publico. Este postulado
legal ha sido considerado como un limitante a la transparencia; es asi que, se registran
denuncias de inconstitucional al argumentar que disfraza la opacidad de informacion publica

con criterio de “seguridad” (Milenio, 12 de febrero del 2016).
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1.4. La Reforma Energética en México 2013

El regimen fiscal de Pemex la Gltima década previa a la presidencia de Enrique Pefia Nieto
registra un rendimiento neto deficitario de la empresa, en la medida en que todos los afios
[con excepcion de 2012] la utilidad previa a pagos de derechos e impuestos de hidrocarburos
es menor a las cargas fiscales por derechos, impuestos y aprovechamientos. La ilustracion

N3.1 de los reportes fiscales de Pemex evidencia en rendimiento neto de la empresa publica.

Figura 3.1. Rendimiento Neto de Pemex (2005-2014)
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Fuente: Miller y Ortega, 2016. Reforma energética y Nuevo Régimen Fiscal del Sector de
Hidrocarburos. Direccién General de Finanzas. Instituto Blesario Dominguez

El gravamen fiscal de Pemex, como Unico participante de actividad extractiva en México,
permitia al Estado extraer la totalidad de las rentas; no obstante, la empresa presentaba
quiebre financiero constante. Esta situacion de Pemex coinvertia a la entidad en una empresa
poco competitiva al mercado. De alli, que el gobierno de Pefia Nieto promulgue la reforma

energética como tentativa solucion.

Para el afio 2014, el gobierno anuncia una reforma estructural de la gobernanza energetica. Un
cambio paradigmatico que arrancé con las modificaciones de los articulos 25, 27 y 28 de la
Constitucion, la creacion de nueve leyes en materia de hidrocarburos y la modificacion de 12
normas previas. En torno a todas las modificaciones expresadas, los cambios méas
representativos para el modelo de desarrollo son la eliminacidn sobre la restriccion para que
empresas privadas participen en contratos para la extraccion de hidrocarburos (Art. 27
constitucional). Esto determina la eliminacion de la facultad exclusiva del Estado en
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actividades de exploracion y explotacion del crudo. Si bien la modificacién no altera la
prohibicion de otorgar concesiones al ser estas reconocidas constitucionalmente como
propiedad de la Nacidn; representa un cambio estructural para el modelo de desarrollo al
permitir la entrega de contratos a empresas productivas del Estado (Pemex) y a privadas, a
cambio de pagos por derechos de uso de los recursos. Adicionalmente, los cambios sobre la
supresion de la exclusividad de Pemex en actividades de refinacion, petroquimica, transporte
y almacenamiento de recursos abren paso a particulares a participar en dichas actividades bajo
la tutela del Estado (Art. 28) y elaboran un nuevo horizonte organizacional para el modelo de

desarrollo.

Entre las reformas implementadas en el gobierno de Pefia Nieto, la reforma para el sector
energético, supuso una de las modificaciones mas representativas y paradigmaticas. No
obstante, el proceso de negociacidn, debate y aprobacion que la reforma comprendi6 fue
sumamente limitado. La propuesta mercado-centrica la conformaron los partidos Partido
Accidn Nacional (PAN), el Partido Verde Ecologista de México (PVEM) y sobre todo el
apoyo por el partido en poder Partido Revolucionario Institucional (PRI). Los partidos
mencionados respaldados por el Ejecutivo, levantaron la apuesta por la modificacion el 12 de
agosto del 2013, la misma fue discutida en el legislativo a puerta cerrada y el 11 de diciembre
del mismo afio fue aprobada por el Senado, la aprobacion por la Camara de Diputados tomaria
un dia mas y finalmente en un tiempo récord, el 20 de diciembre se promulga oficialmente en
el DOF el decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en Materia de Energia.

2. Temporalidad

Las ultimas dos décadas conforman un periodo de importantes cambios en materia de
transparencia en México. No obstante, la campafia politica y establecimiento del gobierno de
Pefia Nieto supuso la conformacion de un paguete de reformas estructurales para México
(vease portal Reformas en Accion reformas.gob.mx) que supusieron macro modificaciones

para la politica de transparencia y la politica energética del pais.

Del Tronco (2018) en su estudio comparado de la reforma energética y educativa de México
establece que las modificaciones politicas de Pefia Nieto conforman cambios de tercer orden
acorde a la teoria de Peter Hall (1993). Esta sugerencia la argumenta en la medida que se

hacen referencia a cambios sustanciales de los objetivos de politica publica de la gestion. El
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caso de la politica energética comprende una reforma estructural de un vuelco de un modelo
de gobernanza de recursos centrada en el Estado a un modelo de negocios petrolero centrada

en el mercado.

Estas macro configuraciones de la reforma energética y de las nuevas configuraciones de la
politica de transparencia generadas en el gobierno de Pefia Nieto confieren la temporalidad
oportuna de estudiar el caso en el rango de gestion gubernamental del 2014 a 2018 en la

politica mexicana.

3. Evidencias encontradas a cada observacion empirica esperada

3.1 Entidad Detonante: adopcion de objetivos de politica

El detonante establece la hipotesis de que el gobierno adopta objetivos de transparencia
energetica (Hp), para evidenciarlo en la praxis el rastreo de procesos empleado en este
ejercicio plantea observaciones empiricas esperadas para cada uno de los cuatro referentes
instrumentales de la NATO. A continuacion, se detalla las evidencias encontradas por cada

test generado:

Nodalidad:

En cuanto a nodalidad se espera encontrar que el gobierno genere propaganda oficial explicita
sobre objetivos de transparencia en el sector energético (Pp1). La evidencia encontrada indica
dos principales registros del gobierno mexicano en ratificacién de compromisos
internacionales de transparencia energética. La primera evidencia comprende la adhesion a los
compromisos como miembro de la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA) desde el afio
2011; y el segundo registro consiste en la solicitud de membresia a la Iniciativa para la
Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI).

1. Membresia en la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA)

México conforma la iniciativa internacional Alianza para el Gobierno Abierto (AGA) desde el
afio 2011 como actividad paralela al compromiso anunciado por el presidente Enrique Pefia
Nieto en el pleno de la Asamblea General de las Naciones Unidas nimero 69, en septiembre

del 2014 en la Sede de Nueva York gue explicitamente manifesto:

Meéxico recibe con gran responsabilidad la presidencia de la Alianza para el Gobierno Abierto

y reitera su compromiso con la promocion de la transparencia, la lucha contra la corrupcion y
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el empoderamiento de la ciudadania (Pefia Nieto, 25 de septiembre del 2014, Noticias

Excélsior).

Este discurso promulgado por Pefia Nieto evidencia una voluntad politica explicita y oficial al
ser expresada en una asamblea internacional y darse de la mano de una adjudicacion a
iniciativa y proyecto de indole sistémico. De alli que, se cumpla el requisito de voluntad
politica en la adopcion de objetivos expresados por March y Olsen (2006) en la teoria de

disefio neoinstitucional de politicas publicas.

México ademas de ser miembro de la iniciativa conforma parte del Comité Promotor en las
actividades de supervision de los avances del proyecto conjuntamente con Estados Unidos,
Indonesia, Filipinas, Noruega, Reino Unido y Sudéafrica. Los miembros del AGA aceptan
participar de compromisos medibles para avanzar en materia de transparencia en sus politicas
publicas; ademas de garantizar participacion ciudadana y expresar esfuerzos significativos en

la lucha contra la corrupcion y robustecimiento de nuevas tecnologias de informacion puablica.

En el caso mexicano la iniciativa se robustecié en su primer afio con 36 compromisos en
materia de transparencia —para el afio actual 2018 México cuenta con 67 compromisos en
marcha — los cuales recopilan propuestas de la sociedad civil y de la administracion publica
y asigna dependencias a cargo de ejecucion y fechas limite de cumplimiento (Portal Web
Open Goverment Partnership). Fundar, organizacion de la sociedad civil participe de la
iniciativa con el gobierno mexicano reconocio al AGA como una plataforma que permite una
nueva configuracion de las interacciones sociedad-gobierno a favor de la transparencia
(Haydeé Pérez en Fundar 2016, 2).

En materia de hidrocarburos la iniciativa AGA comprende el compromiso nimero 22
“Petrdleo en Beneficio de Todos” el cual prevé la instrumentacion de mecanismos de
gobierno abierto y publicacién de informacion publica y el compromiso de creacién de un
grupo de trabajo con representantes de entidades implicadas y sociedad civil. EI compromiso
nimero 22 manifiesta la disponibilidad técnica y presupuestaria para asumir el objetivo de
politica, ademas de generar especificaciones sobre las entidades responsables. Esta
particularidad del compromiso permite evidenciar que los formuladores de politica expresan

viabilidad organizativa y técnica en la adopcion de objetivos de transparencia como
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corroboracion de los atributos conceptuales atribuidos a la puesta en agenda de objetivos de
politica (Ackerman, 2007).

Ademas de la adhesion a compromisos de transparencia en torno a la membresia del AGA,
México expresa oficialmente su interés por la responsabilidad publica en el area de

hidrocarburos en otras iniciativas internacionales anotado a continuacion.

2. La adhesion y ratificacion del gobierno mexicano a compromisos internacionales de
transparencia energética conforme a la solicitud de membresia a la Iniciativa para la

Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI) el 1 de septiembre del 2017.

Como medida de cumplimiento del compromiso numero 26 del AGA México establece su
adhesion a la EITI al reconocer la necesidad de transparentar los sectores extractivos desde
datos de produccion, ingresos, narracion de contratos y beneficiarios reales, como otras tantas
actividades que el estandar es reconocido por supervisar. El 6 de enero de 2015 en la reunién
del Didlogo Econdmico de Alto Nivel de México con los Estados Unidos, el presidente
Enrique Pefia Nieto expreso una declaracion publica de su intencion de ser miembro del EITI.
Este manifiesto publico se repite el 23 de noviembre del mismo afio en el Foro de
“Implementacion de la Reforma Energética en Hidrocarburos. Nuevo Ecosistema, Seguridad

Industrial, Sustentabilidad y Transparencia”.

No obstante, la formalizacién de compromiso del gobierno mexicano de solicitar membresia a
la EITI se manifiesta dos afios después de que el presidente lo declare publicamente, debido a
que, el estandar EITI exige una amplia serie de medidas y requerimientos para que un pais sea
candidato a una solicitud de membresia. Los requisitos para ser pais solicitante a la EITI
comprenden el cumplimiento de los estandares 1.1 al 1.5 del Estandar EITI 2016 (pags. 11;
14-17) los cuales estan relacionados con el compromiso del gobierno (1.1), el compromiso de
las empresas (1.2), el compromiso de la sociedad civil (1.3), el establecimiento del grupo de

multiparticipes (1.4) y la definicion del plan de trabajo del EITI (1.5).

El gobierno de México efectla todos los estandares para aplicacion a membresia y el primero
de septiembre del 2017 envia el Formulario de Solicitud de Candidatura a EITI; un mes
después, EITI recepta exitosamente la solicitud convirtiendo a México en miembro candidato

a cumplimiento del estandar internacional. En esta adhesion del pais cabe sefalar la
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Declaracion Oficial de Principios EITI celebrada por el gobierno en la que las partes que
conforman la iniciativa aceptan y se suscriben a los principios, requisitos, marco de
validacion, protocolo sobre la participacion de la sociedad civil, suscripcion a la politica de
apertura EITI y al codigo de conducta como también a las directrices de grupos constituyentes
de la EITI.

Si bien el manifiesto de objetivos de transparencia energética por parte del gobierno mexicano
es inequivocamente explicito en el AGA, la alta demanda de requisitos y formalidades para
adhesion a la EITlI ratifica la indudable adopcidn de objetivos de transparencia en el sector

extractivo por parte del gobierno de Pefia Nieto.

Autoridad

Por autoridad se espera encontrar que el gobierno genere reformas legales que promuevan
objetivos de transparencia energética (Pp2). Para esta seccion de instrumentos legales, el
Diario Oficial de Federacion registra dos principales modificaciones en la adopcién de nuevos
objetivos; la primera en materia de transparencia transversal a todas las politicas publicas de
Meéxico y la segunda como una enmienda puntual a la transparencia del sector energético

como se describe a continuacion:

1. Reformay adicién de diversas disposiciones de la Constitucion Politica Mexicana en
materia de trasparencia

Si bien, las reformas legales que han abordado la transparencia en México no constituyen un
acontecimiento actual y datan a 1977; en esta temporalidad el pronunciamiento de la
transparencia se la manej6 como una cualidad deseable para lo politico (Ackerman 2007, 15).
No es hasta la década de los noventa, en un marco de consolidacion de un Estado de Derecho,
que inicia el reconocimiento de la transparencia como un marco de ejercicio, permitiendo para
el inicio de los afios 2000 recurrir a la transparencia como una politica publica y establecer
objetivos de transparencia y acceso a la informacion en el sistema administrativo y cuerpo
legal del Estado (Merino 2008, 246). No obstante, el presente mecanismo adopta una
temporalidad méas temprana al afio 2014 al tomar en cuenta las reformas estructurales para el

sector energético y de politica de transparencia a mando del presidente Pefia Nieto.

La Gaceta Parlamentaria de la LXII Legislatura de la Camara de Diputados, afio XVII, expide

el 26 de noviembre de 2013 el Decreto 3914-11 por él se reforman y adicionan diversas
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disposiciones de la Constitucion Politica en materia de transparencia. Este decreto es
implementado a la carta constitucional y publicado oficialmente el 7 de febrero de 2014 en el
Diario Oficial de la Federacion, esta celebracion legal constituye uno de los ejes de reformas
planteadas por Pefia Nieto en su mandato. Las modificaciones legislativas pueden

condensarse en tres principales ejes:

El primer eje corresponde a la ampliacion del elenco de sujetos obligados en la Ley Federal
de Acceso a la Informacion Publica Gubernamental y Proteccion de Datos. Entre estas
modificaciones legislativas cabe mencionar reconfiguraciones a disposiciones del
reconocimiento del derecho de acceso a la informacion publica del Articulo 6 [se reforman las
fracciones I, IV y V y se adiciona una fraccion VIII] que establecen que “toda informacion en
posesion de cualquier autoridad, entidad, érgano y organismo de los Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, érganos autonomos, partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos,
asi como de cualquier persona fisica, moral o sindicato que reciba y ejerza recursos publicos o
realice actos de autoridad en el &mbito federal, estatal y municipal, es publica y s6lo podra ser

reservada temporalmente por razones de interés publico y seguridad nacional” (Decreto 3914-

1)

El segundo eje de configuraciones concierne a la ampliacion de atribuciones a la institucion
garante de la transparencia, Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de
Datos (IFAI para 2014). Estas configuraciones modificaran la dinamica federal de

seguimiento de obligaciones de transparencia a un sistema unificado nacional.

Por Gltimo, el tercer eje de modificaciones a la constitucién alude a ampliacion de la gama de
sanciones sobre el incumplimiento de la ley en materia de transparencia y publicitaciones de
informacion puablica, asi como también incentiva a nivel federal, local y municipal de generar

mecanismos y procedimientos de acceso a la informacion publica.

2. Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Constitucion
Politica en Materia de Energia, revision de disposiciones en componente de transparencia en

hidrocarburos.

La reforma constitucional en materia energética comprendio cambios para diversos &mbitos

de la politica de extraccion de hidrocarburos, en cuanto a transparencia energética— materia
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que concierne para el presente mecanismo— la reforma edit6 el Art. 28 de la Constitucion
tanto en parrafos integrantes del texto principal del articulo como en transitorios a la ley. Los
cambios legales en transparencia energética reforman el parrafo ocho del Art.28 sobre la
conformacidn de 6rganos reguladores de transparencia y 21 transitorios respecto a
disposiciones publicacion y transparencia aplicables a contratos de exploracion y extraccion,
asignaciones y distribuciones, contraprestaciones, sujetos de obligacion, auditorias,
obligaciones de transparencia para fondos de reserva de rentas y fideicomisos, entre otras
disposiciones en materia de cumplimiento de transparencia (véase Decreto 3789 DOF:
20/12/2013).

Tesoro

La adopcidn de nuevos objetivos de politica se gesta en torno a la manifestacion explicita del
gobierno de reglas predecibles; en donde dichas reglas, aluden a la manera en la que el
gobierno aborda un problema publico (March y Oslen, 2006). De alli la importancia de
sefialar el modelo de desarrollo econdémico del caso de estudio para el rastreo de evidencias de

tesoro.

Dado a que el modelo de desarrollo configurara el proceso y tipo de seleccidn de instrumentos
de tesoro en torno a objetivos de politica. El presente estudio de transparencia energética, por
instrumentos de tesoro del detonante espera encontrar que el gobierno anuncie una reforma

economica conforme al modelo de desarrollo orientado al mercado (Pp3).

La gobernanza energética mexicana de 2014 vislumbro el anuncio de una transformacion en
torno a una reforma estructural del sector. Respaldado en modificaciones constitucionales, el
gobierno deja atras la nacionalizacion petrolera que gobernaba desde 1938 e instituye la
reforma energética como un vuelco del servicio publico a un modelo de negocios petrolero.
La transformacién radica en la eliminacién de restricciones para que empresas privadas
participen en contratos para la extraccion de hidrocarburos, sumada a un acervo

de modificaciones que dan a luz la disposicion del gobierno a una gobernanza de recursos
orientada al mercado con propdsitos de apertura y atraccion de inversiones, modernizacion y
gobierno descentralizado de los recursos. Dicha reforma energética evidencia el
funcionamiento y rumbo del modelo resultante a partir del siguiente instrumento de tesoro:
La Estrategia Nacional de Energia 2014-2028 (ENE): identifica los objetivos en materia

energetica post reforma y brinda una propuesta de las politicas publicas necesarias para su
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cumplimiento. La ENE no representa un documento vinculante ni impositivo, sino un
ejercicio incluyente que se alinea a las condiciones sugeridas por la reformay a las

disposiciones de las leyes secundarias energeéticas.

El documento oficial de la estrategia energética brinda un diagndstico de los indicadores
estratégicos del sector de hidrocarburos y a partir de una descripcion del “campo abierto a
cambios” que otorgan las reformas legales, vislumbra un nuevo horizonte energético a partir
de un plan piloto de instrumentacién de la reforma para elaboracién de una politica energética

abierta al mercado.

Organizacion

En el detonante, por instrumento de organizacidn se espera encontrar que los objetivos de
transparencia energetica sean expresados para la organizacion de la administracion publica
del sector Pps4. Dicha observacion esperada se la halla en las atribuciones otorgadas al érgano

garante de transparencia de las actividades publicas mexicanas.

La dotacion de autonomia a la institucién garante de la transparencia, Instituto Federal de
Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos (IFAI), como dérgano independiente de
cualquier ente politico o privado y la ampliacion de sus atribuciones que para el afio 2014
transforman al organismo en el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion
y Proteccion de Datos Personales (INAI). Este cambio evidencia el fortalecimiento de la
politica de transparencia en la administracion publica al desvincular al 6rgano garante IFAI de

la administracion publica federal y fortalecer los controles.

Asi mismo inmuniza al IFAI de estar sujeto a presiones politicas o de indole presupuestario
en sus gestiones. Esta resolucion permite al 6rgano establecerse como imparcial ante sus
resoluciones, sin vinculacion a ningun tipo de consigna directa o indirecta de otras
autoridades. Asi también, la autonomia constitucional faculta al IFAl denunciar acciones de
inconstitucionalidad contra leyes de cualquier indole sea federal, estatal o incluso
internacional (ejemplos tratados internacionales adoptados por México) estrictamente en
materia de transparencia. Por Gltimo, sefialar que la reforma otorga a su vez caracter

vinculante, definitivo e inatacable a las resoluciones emitidas por el IFAI.
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Formalizacion bayesiana
Las evidencias encontradas para el detonante del mecanismo causal muestran que para todos

los instrumentos de la NATO se obtuvo un test positivo en la medida que:

Por nodalidad la adhesion del gobierno mexicano a las iniciativas de transparencia
internacional AGA y a la EITI confirman la existencia de una publicacion explicita sobre la
promocidn del gobierno de objetivos de transparencia en el sector energético. Cuanto a las
reformas se evidencia la promocion de objetivos de transparencia energética a través de las
reformas constitucionales a diversas disposiciones en materia de trasparencia, y en
transparencia energética, especificamente. Por el instrumento de tesoro, la Estrategia Nacional
de Energia 2014-2028 (ENE) dio marcha a la reforma estructural de la gobernanza energética
mexicana hacia un modelo de desarrollo orientado al mercado. Para finalizar, los objetivos de
transparencia son expresados para la organizacion de la administracion publica en la

ampliacién de atribuciones y autonomia otorgada al 6rgano regulador de transparencia INAI.

Como ejercicio cuantitativo, el analisis bayesiano otorga un porcentaje de probabilidad de que
las evidencias encontradas confirmen la hip6tesis planteada para cada entidad del mecanismo
causal. Para el detonante, la formalizacion bayesiana otorga un valor probatorio de que el
gobierno mexicano ha adoptado objetivos de transparencia energética (Hg). A continuacion,

la Tabla N 3.1 expresa los valores por cada instrumento:

Tabla 3.1 Valor probatorio de HD

Test Resuliado by | peH) | p(EH) . EI()E/ T RE [ram | B
Nodalidad Positivo 0,5 0,5 0.9 0,1 0,3 0,7 0,75 0,13
Autoridad Positivo 0,75 | 0,25 0,9 0,1 0,3 0,7 0,9 0,3
Tesoro Positivo 0,9 0,1 0,9 0,1 0,3 0,7 0,96 0,56
Organizacion | Positivo 0,96 | 0,04 0,9 0,1 0,3 0,7 0,99 0,79

Fuente: Datos de la propuesta de método de Fontaine Narvaez y Paz 2017 y Fontaine 2018

La tabla resume que la probabilidad de que la hipétesis sea cierta o falsa inicia con un
porcentaje equitativo de 50 para cada opcidn. Posterior al ejercicio de evidencias probatorias
por instrumento el nivel de confianza de la hipétesis del 50% aumenta por cada test positivo
hasta alcanzar un nivel de confianza posterior de 99% de probabilidad de que la hipétesis Hp

se cumpla.
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3.2. Entidad A: Formulacion de nueva politica publica

La entidad A pertinente a la formulacion de politicas establece la hipétesis de que el gobierno
formula una nueva politica petrolera transparente basada en la reforma energética orientada al
mercado (Ha), para evidenciarlo en la practica el rastreo de procesos genera observaciones
empiricas esperadas para cada uno de los instrumentos de la matriz NATO. A continuacion,

se pormenoriza las evidencias encontradas:

Nodalidad
Por nodalidad se espera exponer un cambio en la planeacion sectorial en materia de
transparencia de la politica petrolera (Pa1). Para esta seccion del mecanismo se expresa

evidencias en los siguientes instrumentos:

1. Plan Nacional de Desarrollo de México (2012- 2018)

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es el eje articulador de las politicas publicas que
implementa el gobierno federal. EI PND se guia en el paradigma de desarrollo coherente a la
orientacion publicitada— gobernanza de recursos orientada al mercado— para alcanzar
objetivos establecidos por la administracion pablica. EI PND comprende cinco metas

nacionales para el desarrollo y para cada meta se asignan estrategias transversales.

En materia de transparencia energética compete la meta nacional denominada “Un México
Préspero”, que en conformidad con extraccion de hidrocarburos establece 10s objetivos 4.6.1
del programa. El plan implanta la necesidad de ampliar la capacidad del Estado Mexicano en
la exploracion y produccién de crudo, ademas del fortalecimiento de la capacidad empresarial
de ejecucion extractiva de Petr6leos Mexicanos. EI PND indica que el incremento de
obtencién de crudo y de rentas arranca desde de las modificaciones del marco institucional a
las lineas de accion de la reforma energética que promuevan mayores niveles de inversion y

competitividad en el sector.

Ademas, cabe citar la linea de accion 1.13 de fortalecimiento de la autonomia de gestion de
Petr6leos Mexicanos, bajo practicas de gobierno corporativo como actividades de un modelo
de desarrollo que se inclina a la desregularizacion y a las cooperaciones publico-privado. Por
ultimo, anotar que el Sistema Nacional de Planeacion Democratica conjuntamente con la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico exhortan al seguimiento de medidas de
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transparencia y rendicion de cuentas como lineas de accion requeridas para el fortalecimiento

de la produccion extractiva.

2. Programa Sectorial de Energia, DOF 13-12-2013

Persiguiendo los lineamientos del PND, el Programa Sectorial de Energia constituye el
documento oficial de estrategias y lineas de accion del sistema nacional de planeacion en
materia energética. Como instrumento sirve de guia para el cumplimiento de objetivos de
politica y de lineamientos de accion para la administracion publica, ademas de otorgar a la

ciudadania una herramienta informativa de propuestas del gobierno.

En materia de transparencia energética compete anotar la Estrategia 2.4 del Programa
Sectorial de Energia que expresa el objetivo de modificar el marco normativo para el
desarrollo eficiente de mecanismos de transparencia. EI documento oficial de planeacion
sectorial también incorpora una seccion dedicada al programa de transparencia energeética
como parte de los “Programas del Plan Nacional de Desarrollo”. Transparencia consiste en un
programa de acceso a la informacion y publicacion de documentos, indicadores y reportes
presupuestarios a través de la pag. web de Infomex y la SENER.

Autoridad
Por autoridad de la entidad A, se espera hallar un cambio en la regulacion sectorial de
transparencia en materia energética (Paz2). Dicha observacion esperada por la entidad es

ampliamente identificada en la modificacién de la legislacion secundaria.

Posterior a las reformas constitucionales del paquete de reformas nacionales de Pefia Nieto,
entre las cuales se modificaron las disposiciones en materia de transparencia y en materia
energética, se introdujeron cambios a nivel sectorial. Dichos cambios internos a la politica se
evidencian en las configuraciones de la legislacion secundaria. En cuanto a la transparencia
energética, las modificaciones incluyen a la Ley de Hidrocarburos arreglos de orientacion al
mercado bajo principios de libre acceso, competencia y transparencia. En materia de
transparencia, el capitulo Il de la Transparencia y el Combate a la Corrupcion incorpora
funciones y deberes de los organismos de control, detalle de obligaciones de publicacion de
informacion, reglas de procedimientos de licitacion y contratacion transparente tanto en

actividades de exploracion como explotacion y lineamientos de sanciones frente a
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incumplimiento premeditado de la norma (Véase Art. del 85 al 94 de la Ley de

Hidrocarburos).

Sumado a este instrumento legal, en garantias de la transparencia energética se establecieron
instrumentos normativos para seguimiento de cumplimiento del debido proceso. El caso mas
clave es la aprobacién en 2015 de la Ley Federal para Prevenir y Sancionar los Delitos
Cometidos en Materia de Hidrocarburos. El objetivo de este ordenamiento es delimitar los
delitos y sanciones que serdn aplicables en materia de hidrocarburos, petroliferos o
petroguimicos y demas activos, asi como establecer medidas necesarias para prevencion de
comision de los mismos o suspender sus efectos. Esta nueva normativa endurecio las penas

por sustraccion ilegal de crudo y apropiacion ilegal de rentas como medida de disuasion.

Tesoro
En la formulacion de una politica transparente por instrumento de tesoro se espera hallar un

cambio de régimen fiscal petrolero conforme al modelo de desarrollo orientado al mercado
(Pa3).

La propuesta ganadora de la coalicion mercado céntrica conllevé un cambio profundo en la
estructura y operacion de actividades extractiva en hidrocarburos de México. La participacion
de compafiias privadas en las actividades petroleras sumada la configuracién de Pemex como
Empresa Productiva del Estado fueron motores determinantes de un cambio del régimen fiscal
del sector de politica. Cabe citar que el cambio del régimen fiscal convino no Unicamente por
el peso de las rentas publicas como contribuciones al erario nacional —el porcentaje de
contribucion de las rentas petroleras al PIB para el 2013 fue de 6.07% — sino también, como
medida administrativa de solucion al contexto deficitario de la empresa.

La forma en que se realicen las actividades de exploracion y explotacidn de petréleo definen
el tipo de captacion de ingresos del Estado. La reforma fiscal de 2014 transformo la
modalidad operativa del sector y establecié un régimen fiscal diferenciado en torno a dos
figuras de actividad petrolera: asignaciones y contratos. EIl instrumento de tesoro que
evidencia la reforma fiscal es la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos, documento legal en el

que se detalla los pormenores fiscales por asignacion y contrato.
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Figura 3.2. Estructura Nuevo Régimen Fiscal
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Fuente: Informe de Operacion Interna Portal web Pemex, septiembre 2014

Por asignacion el Estado recibe los derechos e impuestos detallados por la ley, incluyendo el
impuesto a la renta. Este tipo de figura legal solo puede ser otorgada a la Empresa Productiva
del Estado, es decir en el caso de hidrocarburos mexicanos es exclusiva para Pemex. Por su
parte, en las actividades por concepto de contrato, el Estado percibe contraprestaciones e
impuestos establecidos en la ley, sumado el impuesto a la renta. Cabe citar que existen
contratos por tipo de licencia, de utilidad compartida, de produccion compartida y de

servicios (Clavellina y Ortega 2015, 18).

A partir de esta modificacidn, Pemex deja de tener a su cargo la totalidad de las actividades
relativas a la industria petrolera. En su lugar, Pemex ejercera sus actividades en competencia
con empresas privadas en la licitacion de contratos y con exclusividad de las zonas petroleras
otorgadas por la SENER en el caso de las asignaciones. Esta modalidad de contratacién, que
otorga apertura a la participacion de empresas privadas sefiala la tendencia a un modelo de

desarrollo orientado al mercado.

Concerniente a la transparencia del tesoro, la Ley de Ingresos de Hidrocarburos asigna un
capitulo completo, Titulo cinco, sobre las obligaciones del Fondo Mexicano del Petrdleo y la
Secretaria de hacer publica las cuentas petroleras mensualmente por medios electrénicos y
mantener actualizada la informacion. Ademas de especificaciones sobre envio de informes

presupuestales y de beneficiarios reales.
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Organizacion

En cuanto al instrumento de organizacion, en la formulacion de una politica petrolera
transparente se espera encontrar en el &rea administrativa un cambio a sistema de
organizacion horizontal conforme al modelo de desarrollo orientado al mercado (Pas). Este
instrumento se evidencia a cabalidad en la transformacién de la empresa petrolera Pemex a
Empresa Productiva del Estado (EPE), figura corporativa que le faculta a la empresa,
legalmente, la potestad de ejercer autonomia de gestion del consejo administrativo, asi como

también, autonomia operativa y técnica.

De conformidad con el tercer articulo transitorio de la constitucion y con la Ley de Petroleos
Mexicanos, Pemex transforma su figura legal a Empresa Productiva del Estado (EPE). Esta
configuracién le otorga a Pemex una estructura netamente empresarial que goza de autonomia
técnica, operativa y de gestion. Si bien las EPE son entes de propiedad exclusiva del gobierno
federal, estas tienen un marco juridico propio —de derecho civil y mercantil— a diferencia de
las entidades paraestatales. Con ello se comprende que Pemex como EPE adquiere una figura

legal de persona moral de derecho publico, bajo propiedad del gobierno federal.

La modificacion de Pemex comprende la reorganizacidn corporativa de la empresa en
subdivisiones de dos organismos subsidiarios: una Empresa Subsidiaria de Exploracién y
Produccion y otra Empresa Subsidiaria de Transformacion Industrial que ejerce de las
actividades de refinacion, Pemex-gas, petroquimica basica y Pemex petroquimica.

El tema de gobierno corporativo sugiere una medida de cambios regulatorios a las empresas
publicas para mejorar la transparencia. Esta apuesta por la buena gobernanza surge
inicialmente en Estados Unidos con la ley Sarbanes Oxley como respuesta a sucesos de
fraudes contables. La principal medida comprende la garantia de independencia de los
organos auditores y la publicacion de informacion financiera como obligaciones de los
consejos de administracion y auditoria. Este modelo de gobierno fue adaptado por el gobierno
mexicano a través de la Ley del Mercado de Valores instituida en el afio 2005 conforme al

modelo de desarrollo orientado al mercado.

Pemex es administrado y regulado por el Consejo de Administracion y un Director General,
este drgano conforme a la Ley de Petroleos Mexicanos, art. 15, esta integrado diez
integrantes: titulares del SENER, de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), tres
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consejeros federales y cinco consejeros independientes ratificados por el senado. Al regular
una entidad EPE el Consejo de Administracion no esta regido por la legislacion y normativa
aplicable a servidores publicos, por su parte es la Ley de Petréleos Mexicanos la que describe

las obligaciones y sanciones de incumplimiento para el Consejo (Véase Art. 13 de la Ley).

Esta condicion de autonomia a la normativa de control pablico de Pemex pudiese suponer un
riesgo a la transparencia, puesto a que la empresa desde un control normativo netamente
interno podria ejercer un papel de juez y parte a la hora de auditar responsabilidades y fallas
de gestién. Fortuitamente, en Pemex como EPE cuenta con otros niveles de supervision y
auditoria por parte de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) —organo independiente
del Ejecutivo— para el control fiscal y la Secretaria de la Funcion Publica como vigilante de

conductas irregulares.

En cuanto a la publicacion de informacion, la nueva figura legal de Pemex acorde a la Ley
esta sujeta a la obligacion de publicacion de los procesos de licitacion y contratacion; para
procesos posteriores de la actividad petrolera rige la legislacion mercantil. Este aspecto puede
considerar una limitacion de transparencia puesto a que documentos contractuales fuera del
ambito normativo de transparencia publica y al uso discrecional de reservas de seguridad

comercial.

Formalizacion bayesiana
Un recorrido por los cuatro instrumentos de la NATO para la Entidad A del mecanismo
causal expone que para todos los instrumentos se hallo la evidencia esperada por test. Esto

indica un resultado positivo para todos los tests en la medida que:

Por nodalidad el Plan Nacional de Desarrollo de México conjuntamente con el Programa
Sectorial de Energia denotan un cambio en la planeacién sectorial hacia una reforma
energética con nuevos lineamientos en transparencia. En el marco normativo, las adiciones de
disposiciones de transparencia y combate a la corrupcion a la Ley de Hidrocarburos y el
dictamen de la Ley Federal para Prevenir y Sancionar los Delitos Cometidos en Materia de
Hidrocarburos evidencian los cambios en la regulacion de la politica energética en materia de
transparencia hacia una instrumentalizacion legal que a traves del detalle de obligaciones de
publicacion de informacion y endurecimiento de penas por incumplimiento buscan disuadir la

corrupcion.
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Por el instrumento de tesoro, la Ley de Hidrocarburos establece un régimen fiscal
diferenciado que da apertura en las licitaciones petroleras a las contrataciones privadas, este
cambio normativo evidencia una reforma del régimen fiscal petrolero conforme al modelo de
desarrollo orientado al mercado. Por Gltimo, al nivel del sistema organizacional se evidencia
un cambio a estructura horizontal con la nueva naturaleza juridica de Pemex como Empresa

Productiva del Estado en un enfogque de gobierno corporativo.

A partir de los resultados de tests se aplica la formalizacidn bayesiana para argumentar
cuantitativamente el porcentaje de probabilidad de que las evidencias encontradas confirmen
la hipotesis de que en el estudio de caso el gobierno ha formulado una nueva politica petrolera
transparente basada en la reforma energetica orientada al mercado (Ha). A continuacion, la

Tabla N 3.2. expresa los resultados obtenidos:

1. Tabla 3.2. Valor probatorio de HA

Test g;sggdo P(H) | P(-H) | P(E/H) E(fi{) E()E/ - E()'E/ " | PH/E) ESH/ ;
Nodalidad Positivo 0,5 0,5 0,9 0,1 0,3 0,7 0,75 0,13
Autoridad Positivo 0,75 | 0,25 0.9 0,1 0,3 0,7 0,9 0,3

Tesoro Positivo 0.9 0,1 0.9 0,1 0,3 0,7 0,96 0,56
Organizacion | Positivo 0,96 | 0,04 0,9 0,1 0,3 0,7 0,99 0,79

Fuente: Datos de la propuesta de método de Fontaine Narvéez y Paz 2017 y Fontaine 2018

La tabla resume que previo a ejercicio de evidencias probatorias por instrumento el nivel de
confianza de la hipdtesis es del 50% el cual experimenta un fuerte incremento con los cuatro
tests positivos a un nivel de confianza posterior de 99% de probabilidad de que la hip6tesis

Ha se cumpla.

3.3. Entidad B: Cambio en la coordinacion intersectorial

La entidad B pertinente al cambio del sistema institucional establece la hipdtesis de que el
gobierno adapta la nueva politica petrolera transparente mediante isomorfismo institucional
(Hg). Para evidenciarlo en la préctica, el rastreo de los instrumentos NATO genera evidencias
empiricas en torno a la operacionalizacion tedrica. A continuacion, se detalla las evidencias

encontradas por cada test generado:
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Nodalidad

Por nodalidad se espera encontrar una mimesis en la planeacion sectorial petrolera con
estandares de transparencia internacional. (Ps1). México ha demostrado acciones de
homogenizacion y adaptacion de estandares internacionales de transparencia con diversos
organismos entre los que podemos nombrar la AGA, EITI, Agencia Internacional de Energia
y la Comisién de Valores de los Estados Unidos de América, la Securities and Exchange
Commission (SEC).

Si bien el sector de hidrocarburos ha mantenido acuerdos y labores conjuntas con la Agencia
Internacional de Energia y la SEC, dichas actividades coordinadas han consistido mayormente
acciones de consejeria y regulacion externa respectivamente. La existencia per sé de una
planeacion conjunta como serie de compromisos anexadas a la agenda sectorial para el
cumplimiento de estandares de transparencia se la evidencia en la participacion conjunta del
gobierno mexicano con las instituciones EITI y AGA. De ahi que para instrumento de
nodalidad se toma en cuenta la planeacion interinstitucional con ambos organismos detallada

a continuacion:

1. Plan de Accidn de la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA), México 2013- 2015
En el plan de Accion de la AGA, México formula lineas de accion para promover objetivos
de transparencia para diversos sectores de politica, entre ellos la gobernanza de recursos
naturales. La elaboracion del Plan de Accion comprende en si mismo un espacio de
participacion puesto a que su negociacion se realiza en un proceso abierto entre sociedad
civil, funcionarios publicos, empresarios y expertos. Para la formulacion del plan de accion
2013-2015, se establecieron dos compromisos puntuales (compromiso 22 y 26) para la
politica petrolera. Sin embargo, la tltima planificacion AGA 2016-2018 no integra
compromisos para el sector de hidrocarburos. Cabe sefialar que el portal del AGA no se
anuncia en el tema; no obstante, los compromisos y avances del plan previo ameritan ser

discutidos.

“Petrdleo para todos” del Plan de Accion AGA 2013-2015 incorpora los principios de
Gobierno Abierto en el sector de hidrocarburos a través de compromisos que el pais signatario
califica a cumplirlo en el tiempo establecido por el AGA. Las tareas o acciones para
emprender el objetivo de transparentar la politica petrolera involucran: la publicacion en la

web de investigaciones contratadas, la creacion de un grupo de control de acceso a la
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informacion de licitacion, contratacién y ejecucion (conformado por Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, alta direccion de Petréleos Mexicanos, Secretaria de Energia, Comision
Nacional de Hidrocarburos, Comisién Reguladora de Energia, Secretaria de la Funcion
Publica y sociedad civil) y la creacién de mecanismos internos de captacion de quejas y

solicitudes de la ciudadania.

La institucién publica que se responsabilizé del compromiso 22 del AGA fue la SENER, con
las asesorias de Fundar, Transparencia Mexicana y Gestion Social y Cooperacion, A.C.
GESOC como representantes de la sociedad civil. El compromiso fue evaluado para su fecha
limite de cumplimiento a finales de octubre del 2015 tanto por parte de los responsables como

corresponsables, como por el Secretariado Técnica Tripartista de la AGA.

2. Plan de Trabajo EITI México

La implementacion de un Plan de Trabajo EITI conforma uno de los requisitos para que el
pais solicitante acceda al estatus de candidato EITI. El plan de trabajo se debe regir al
cumplimiento del Estandar 1.5 del reglamento Estandar EIT1 2016 para paises
implementadores. Este instrumento de la EITI constituye un cambio en la formulacion de la
politica de hidrocarburos puesto a que exige la adopcién de principios del EITI y la insercién
de regulaciones en la politica para fomentar el cumplimiento exhaustivo de los Informes EITI
y la aplicacion de estandares elevados de transparencia (primer inciso del Estandar 1.5).
Ademas de descripcion del calendario de actividades, formas de financiamiento y
organizacion y descripcion de posibles restricciones de capacidades estatales para

transparentar la politica.

A diferencia de los compromisos de la AGA que comprenden actividades puntuales de
propuestas de la sociedad civil y funcionarios publicos, plan EITI constituye un ejercicio
macro que involucra todas las facetas y actividades de la politica. Este alcance macro de EITI
puede sintetizarse al cumplimiento de estandares a los siete sectores: 1 supervision de
cumplimiento por parte del grupo multipartes, 2 marco legal e institucional, 3 exploracion y
produccion, 4 recaudacion de ingresos, 5 distribucion de ingresos, 6 gasto social y econémico

y 7 resultados e impacto (debate publico).
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Autoridad

Por instrumento de autoridad de la entidad B se espera encontrar un cambio en la regulacion
intersectorial en materia de transparencia energética (Pg2), para este nivel se evidencia una
coordinacion intersectorial entre los instrumentos legales de la politica de transparencia y el
marco legal de la politica energética, especificamente sobre la formulacion y aprobacion de la

Nueva Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica (LGTAIP).

La reforma maés actual en materia de transparencia y acceso a la informacion en México fue
introducida en el afio 2014 en gran medida por la sociedad civil en mutua accién con actores
politicos. En materia de transparencia la reforma constitucional se materializd con la creacion
de la nueva ley la Nueva Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica y

las modificaciones a las leyes federales.

Esta nueva ley de transparencia se configura de manera transversal para todas las politicas
sectoriales y concerniente al sector energético, la coordinacion intersectorial evidencia
modificaciones a la legislacion de transparencia a lo largo de un aparcado especifico para
sujetos obligados del sector de hidrocarburos. Las obligaciones de los sujetos comprenden la
principal responsabilidad garantizar la maxima transparencia de la informacion sobre
contratos, asignaciones, autorizaciones y otras alianzas que se establezcan entre empresas
productivas del Estado, particulares, subsidiarias y filiales (Capitulo V y transitorios de la
LGTAIP). Dicha informacion debe garantizarse en medios de difusion accesible a consulta
publica. Cabe anotar que la LGTAIP precisa las obligaciones en torno a las actividades de
exploracién y extraccion de petrdleo; sin embargo, no sefiala deberes de transparencia en

actividades de refinacion, petroguimica o transporte.

Tesoro

La materializacion de la reforma energética en el area presupuestaria de la politica petrolera
se veria dada desde una homogenizacion fiscal de las estructuras presupuestarias del sector de
politica con los estandares internacionales de transparencia. EI isomorfismo institucional a
nivel de instrumento de tesoro se evidenciaria en la contemplacion de estructuras
institucionales propuestas por las organizaciones internacionales de transparencia en el

manejo fiscal de la politica sectorial.
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Los organismos internacionales de transparencia energética mas influyentes AGA, EITI,
NRGI y las recomendaciones de Transparencia Internacional conjuntamente con el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial exhortan la erradicacion del monopolio estatal
en las asignaciones petroleras y la desconcentracién de contratos de produccion para la
promocion de transparencia. La ecuacion de la disciplina del mercado como mecanismo de
mejora de rendicion de cuentas establece que las I6gicas de competitividad, la desregulacion
de los procedimientos gubernamentales, las subcontrataciones y la flexibilizacion normativa
de los mercados funcionan como un método eficaz de rendicion de cuentas ya que la
mercantilizacién entrega a la sociedad actividades importantes de control y vigilancia que
prevalecian en manos exclusivas del Estado® (Mashaw en Ackerman, 142-145). De ahi que,
por instrumento de tesoro se espera encontrar un cambio por isomorfismo a una estructura
presupuestaria intersectorial desconcentrada (Pgs). Dichas evidencias se las halla en la
implementacion del régimen fiscal de la reforma con la ejecucion de las rondas petroleras y
en particular, la Ronda Uno; ademas de las modificaciones normativas en materia de gestion

de recursos del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo.

1. Ronda Uno

El dia cero de la reforma energética inici6 con la implementacion de las nuevas disposiciones
de la ley de hidrocarburos sobre la asignacién presupuestaria a modalidad diferenciada. EI 11
diciembre de 2014, la CNH publicé la convocatoria a Ronda Uno a través del boletin de
prensa nimero 106 en diciembre del 2014. Ronda Uno comprendio las convocatorias a
licitaciones publicas de caracter internacional, que tuvo como objeto la adjudicacion de
contratos privados para actividades de exploracion y explotacién de crudo. Es asi que, Ronda
Uno marca el inicio en México para la participacion competitiva de empresas privadas y

estatales por las zonas de extraccion.

Ronda Uno en su disefio considerd la diversificacion de distintos campos tanto de areas
relativamente nuevas o poco exploradas, asi también yacimientos convencionales y no

convencionales con el objeto de incrementar los recursos prospectivos. EI proceso incluyd

8 Cabe advertir que la subcontratacion comprende aumento significativo de los costos de transaccion y la
mercantilizacion de servicios publicos no escapa de efectos de inequidad social. Si bien la mercantilizacion
como propuesta neoliberal de proteccion de los derechos del consumidor retira atributos al Estado y las redirige
a la sociedad, un régimen de rendicion de cuentas social podria ser una alternativa menos agresiva al Estado. La
rendicion de cuentas social no minimiza al Estado sino que empodera los derechos de los ciudadanos al
involucrar a la sociedad a participar activamente en el Estado exponiendo a consideracidn una alternativa que a
criterio de la autora es de mayor justicia social.
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tres convocatorias donde se oferta 169 bloques entre 109 areas de exploracion y 60 de
extraccion en modalidad contractual. En la primera convocatoria de Ronda Uno destaca la
calificacion de las empresas licitantes Sierra Oil & gas, en consorcio con Premier Oil y Talos
Energy, dichas empresas dan paso a una nueva distribucién de produccion petrolifera en

México con la primera firma de contrato a privados el 4 de septiembre de 2015 con la CNH.

Si bien Ronda Uno es la convocatoria que dio paso a contratos de forma exclusiva para
privados, no es la Gnica ronda petrolera generada en la reforma energética. El proceso de
licitaciones conformd cuatro rondas y una convocatoria de asociaciones. Las convocatorias
iniciaron con Ronda Cero en agosto del 2014, cuando se destinaron las primeras 120
asignaciones de bloques petroleros a la Empresa Productiva del Estado, Pemex. Sumado a
ello, Pemex alcanzé un total de 21 contratos adjudicados a su nombre en las rondas petroleras
posteriores. Es asi que, la EPE obtuvo el 71% de la produccidn total del petréleo de México
siendo la empresa petrolera de produccion mayoritaria del pais, pero no exclusiva ni

totalitaria.

Sumada a las convocatorias mencionadas, México generd una segunda y tercera ronda,
ademas de un proceso de asociaciones. Como resultado final de las rondas petroleras se
obtuvo un total de 107 contratos de exploracion y extraccion adjudicados obtenidos en la
siguiente distribucion: 38 contratos en Ronda Uno, 50 contratos en Ronda Dos, 16 contratos
en Ronda tres y 3 asociaciones. Con estas cifras concluyentes cabe anotar que para
instrumento de tesoro se sefiala como evidencia Unicamente Ronda Uno al ser la convocatoria

que arranca con la nueva modalidad de distribuciones de la produccidon petrolera del pais.

Ronda Uno da paso a la participacion de empresas privadas, cambio que genera una ruptura al
modelo previo de distribucion de zonas petroleras de exclusividad estatal. Este instrumento de
tesoro indica la implementacion de nuevo manejo descentralizada de otorgamientos de

recursos de exploracion y explotacion petrolera.

2. Cambios normativos intersectoriales en el manejo de presupuesto
En cuanto a evidencias normativas, legislacidn secundaria establece un cambio en la
coordinacion intersectorial entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y las empresas

extractivas sobre las disposiciones en manejo presupuestario. Dichas disposiciones
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modificadas en la reforma energética comprendieron el cambio normativo en materia
presupuestaria para el sector de hidrocarburos que se inscribe en la legislacion secundaria
La primera modificacion consiste la nueva modalidad para el manejo presupuestal para la
politica petrolera a partir de la promulgacién de autonomia presupuestal para la Empresa
Productiva del Estado Pemex. Dicha disposicidn se encuentra en la legislacion secundaria de
la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, asi como también en la

normativa de la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo.

Las leyes nombradas modifican las disposiciones para manejo presupuestario del sector de
politica a un ejercicio presupuestal directo y autdbnomo. En esta modalidad Pemex en el
manejo de presupuesto no requiere autorizacion de Hacienda y mas bien trata un régimen
especial en materia de servicios personales y libertades para administracion de montos,

formas y mercados en los que quiera realizar sus operaciones de financiamiento.

La segunda modificacion comprende uno de los cambios mas relevantes que genero la
reforma energética en la estructura institucional de manejo de ingresos de rentas petroleras: la
creacion de Fondo Mexicano del Petr6leo para la Estabilizacion y el Desarrollo (FOMPED).
El FOMPED conjuntamente con la Ley del Fondo Mexicano del Petroleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo inciden de sobremanera en los cambios del sistema fiscal ya
que configuran un nuevo panorama para el régimen de transferencias, asignaciones y

distribucidn de los recursos publicos en el contexto mexicano de hidrocarburos.

Previo a la reforma fiscal, los ingresos derivados de la exploracidn y extraccion del crudo eran
recaudados por la Tesoreria de la Federacion (TESOFE), como unidad paraestatal de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Este tipo de manejo de rentas indicaba una
administracion presupuestaria altamente centralizada; no obstante, para el 2014 y derivado de
la reforma el FOMPED pasa a ser la entidad a cargo. Este fondo, da un vuelco a la estructura
administrativa del presupuesto ya que es constituido como un fideicomiso que goza de
completa autonomia en su gestién administrativa y es dirigido por un Comité Técnico que
cuenta con miembros tres miembros representantes del Estado y tres miembros

independientes.

El Fondo Mexicano del Petréleo compone una categoria de analisis ya que dentro de los

instrumentos de tesoro es este el responsable de recibir, administrar, invertir y distribuir los
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ingresos petroleros generados en las asignaciones y contratos petroleros. En términos simples
el FOMPED es un mecanismo de asignacion y distribucion de los recursos publicos. El fondo
al ser constituido como un fideicomiso forma parte de la federacion sin ser considerado una
entidad paraestatal y validar su absoluta autonomia. Este fondo es administrado por el Banco
de México como fiduciario y en este sistema la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico es el

Fideicomitente.

Organizacion

Por instrumento de organizacion se espera encontrar en el sector de politica una
administracion descentralizada con estructuras de dominio y regulacion. EI marco
organizacional post reforma evidencia dicho cambio intersectorial con el fortalecimiento de
los 6rganos de control preexistentes: Comision Nacional de Hidrocarburos (CNH) y Comision
Reguladora de Energia (CRE) y la creacion de otros nuevos.

La reforma energética incluyo en la Legislacion Secundaria la creacion de la Ley de los
Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética. Esta nueva normativa elevo al
CNH y al CRE al rango de entidades ministeriales. Este cambio dot6 de autonomia técnica,
operativa y de gestion a las entidades. De esta manera, ambos organismos dejan de ser entes
concentrados de la SENER y por ende conforman un nuevo filtro para que la SENER ejerza
sus actividades. Por citar, la CNH ademas de ejercer los procesos de licitacion y suscripcion
de contratos de exploracion y extraccion; otorga asesoria técnica a la SENER. Todas estas
actividades determinan la operatividad del CNH como actor nodo, de similar incidencia que la

SENER en el curso de la explotacion de crudo.

Si bien, la dotacién de autonomia a los 6rganos de regulacion genera mayores filtros en las
asignaciones y contrataciones petroleras, México enfrenta otras dificultades como resultado
de la descentralizacion de la administracion petrolera. Por nombrar, al margen de la Ley de
Hidrocarburos, la CNH y la CRE como 6rganos autdnomos no participan de asignacion de
presupuesto por parte del Estado; sino que el financiamiento de estas entidades depende del

ingreso que reciben por las autorizaciones de exploracion y explotacién.

Dicho financiamiento de la CNH basado en los ingresos por autorizaciones y permisos
representa indudablemente un potencial riesgo para la transparencia ya que la entidad puede

priorizar su presupuesto interno sobre la responsabilidad publica frente al contrato extractivo
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(De la Fuente 2016, 29). De aqui que organismos de la Sociedad Civil han exigido
financiamiento por parte del presupuesto nacional para los érganos de control.

Sumado a lo anotado, la reforma descentraliza el sector con la creacién de un nuevo
organismo regulador multidisciplinario: la Agencia de Seguridad, Energia y Medio Ambiente
(ASEA). Instituida en 2015, la ASEA es un 6rgano desconcentrado de la Secretaria del Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) que supervisa la seguridad industrial y la
proteccion ambiental en el curso de las actividades de los hidrocarburos. Esta entidad

comprende una evidencia del descentramiento de la administracion del sector petrolero.

Figura 3.3. Estructura organizacional antes de la reforma energética 2013

i )
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Fuente: Adaptado de la OCDE, 2016.
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Figura 3.4. Estructura organizacional después de la reforma energética 2013-2014
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Formalizacion bayesiana
Las evidencias encontradas para la entidad B del mecanismo causal muestran que para todos

los instrumentos de la NATO se obtuvo un test positivo en la medida que:

Por nodalidad, las planeaciones conjuntas que México ha desarrollado con la AGA y la EITI
indican una mimesis de la planeacion sectorial con estandares de transparencia. En el marco
normativo, la creacion de una nueva Ley General de Transparencia 'y Acceso a la Informacion
con disposiciones especificas de regulacién al sector de hidrocarburos indican nuevas formas
de coordinacion intersectorial en la regulacion de transparencia energética. Por su parte, el
tesoro indica una estructura presupuestaria descentralizada en la materializacién de la reforma
energética con la implementacion de las rondas petroleras, en particular, Ronda Uno que dio
paso a la contratacion privada en las actividades de exploracion y explotacion petrolera.
Ademas, el manejo presupuestal directo u autbnomo de Pemex y gestion de recursos por parte
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del Fondo Mexicano del Petréleo como fideicomiso autbnomo sin autorizacion de Hacienda.
Por ultimo, la organizacién evidencia una administracion desconcentrada frente a la dotacion
de autonomia de la CNH y la CRE como 6rganos reguladores de la politica sectorial. En

adicion la autonomia del 6rgano regulador de gestiones ambientales ASEA.

El analisis bayesiano como un ejercicio cuantitativo otorga porcentajes de probabilidad de que
las evidencias encontradas confirmen la hip6tesis planteada para cada entidad del mecanismo
causal. A continuacion, la Tabla N 3.3 expresa los valores probatorios por cada instrumento
para la entidad B.

Tabla 3.3. Valor probatorio de HB

Test g;s‘t“‘el;?do P(H) | P(H) | P(EM) Eﬁ'H) EI()E/ ] E()'E/ " | P@E) ggH/ ]
Nodalidad Positivo 0,5 0,5 0,9 0,1 0,3 0,7 0,75 0,13
Autoridad Positivo 0,75 | 0,25 0,9 0,1 0,3 0,7 0,9 0,3
Tesoro Positivo 0,9 0,1 0,9 0,1 0,3 0,7 0,96 0,56
Organizacion Positivo 0,96 | 0,04 0,9 0,1 0,3 0,7 0,99 0,79

Fuente: Datos de la propuesta de método de Fontaine Narvéez y Paz 2017 y Fontaine 2018.

La tabla expone que el anlisis bayesiano inicia con un valor probatorio de la hipdtesis se
confirme del 50%. Posterior al ejercicio de evidencias probatorias por las cuatro NATO el
nivel de confianza de la hip6tesis aumenta por cada test positivo a un nivel de confianza
posterior de 99% de probabilidad de que la hipotesis Hg se cumpla. Con ello se confirma la
hipdtesis de gue el gobierno mexicano adapta la politica petrolera transparente mediante

isomorfismo institucional a los estandares internacionales.

3.4 Entidad C: Interacciones politicas

La entidad C que alude a que los actores influyen en el estilo de implementacion establece la
hipdtesis de que el gobierno adopta un estilo de implementacion de voluntarismo
institucionalizado que favorece la participacion de actores no estatales (Hc), para evidenciarlo
en la practica el rastreo de procesos genera observaciones empiricas esperadas para cada uno
de los instrumentos de la tipologia de Hood. A continuacion, se pormenoriza las evidencias

encontradas:
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Nodalidad
Por nodalidad se espera encontrar que los actores sociales participen en el sistema de

informacion de la politica sectorial (P c1).

EITI establece 3 organizaciones de la sociedad civil como representantes en el Grupo
Multipartes que gestiona el cumplimiento del estandar EITI. No obstante, la participacion de
la sociedad civil no se remite a las tres organizaciones representantes sino que la EITI ha
integrado el Grupo Amplio de Sociedad Civil en el cual participan actualmente 23
organizaciones de la sociedad civil que mantienen comunicacidn y reuniones presenciales con
el grupo multipartes; adicionalmente el Grupo Amplio realiza cambios rotativos de
representantes en la EITI y elecciones para integrantes entrantes y salientes del Grupo de

Representantes y Suplentes de la Sociedad Civil.

El Grupo Amplio de la EITI acorde a sus reglas de operacion realiza asambleas ordinarias
sobre el papel de la sociedad civil en gestion de hidrocarburos, hasta la actualidad se han
realizado dos encuentros en marzo y octubre del 2018. En estas asambleas se discute sobre el
desenvolvimiento del grupo multipartes en el cumplimiento del informe EITI y los requisitos

del estandar.

Por otra parte, citar las mesas de dialogo generadas por cada gobierno local sobre los
compromisos de la AGA en temética de petrdleo y los planes anuales de accion. La AGA
procede las mesas de dialogo con postulacion libre, enlistando en membresia diversos

organismos de la sociedad civil y ciudadanos independientes.

Autoridad
Por instrumento de autoridad, la entidad C espera encontrar que la sociedad civil participe de
los procesos legislativos del sector (Pc2). Esta disposicion esperada por la entidad se ve

manifiesta en los siguientes empiricos:

En el marco normativo de transparencia y en particular en la reforma constitucional de 2014
es posible evidenciar el rol protagonico que desenvolvieron las organizaciones de la sociedad
civil en México. La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
(LGTAIP) ingreso tras un amplio debate publico por la urgencia de reducir la secrecia de

manejo patrimonial por regimenes de partido Unico hacia un modelo de alternancia partidista.
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A traveés del Colectivo por la Transparencia se aglutinaron once organizaciones de la sociedad
civil que incidieron en la elaboracion del marco legal de las reformas. De acuerdo con el
indice Global del Derecho a la Informacion, la ley LGTAIP de México es una de las
legislaciones en materia de transparencia mejor logradas del mundo tanto por las
disposiciones normativas de los articulos como por la metodologia de elaboracion de la ley
con apertura de actores no estatales, mesas de didlogo y consideraciones de resultados de

debate publico en la redaccidn de la ley (Access Info Europe, 2016).

En el sector publico, los espacios de participacion en los procesos legales se evidencian en las
mesas de discusion sobre procesos de licitacion y tipificacion de clausulas de contratos
petroleros que son generados por la SENER y la CNH como entes gestores de informacion.
Las solicitudes de informacion petrolera para debate pablico se realizan en el portal Infomex,
con vigilancia de la INAI, donde cualquier persona puede exigir informacion y espacio en las
mesas de discusion; no obstante, se especifica en la pagina que ciertas solicitudes pueden

incurrir costos por tramites.

Tesoro

Si bien la publicacion de informacion presupuestaria comprende uno de los requisitos para
una rendicién de cuentas efectiva, por si sola es insuficiente para mejorar la gobernanza. La
participacion de actores no estatales en el ciclo presupuestario de la politica publica es parte
esencial para alcanzar resultados positivos de incremento de transparencia presupuestaria. Es
por ello que, en la Entidad C del mecanismo causal, referente a las interacciones politicas y
estilo de implementacidn se espera encontrar por evidencia de tesoro que la sociedad civil

participe en los procesos de transparencia presupuestaria (Pc3).

En cumplimiento del Requisito 4 de la EITI, México se comprometid a generar una
reconciliacién exhaustiva de los pagos de las empresas y de los ingresos del gobierno
provenientes de las industrias extractivas. Dicha divulgacion de los flujos recibidos es
promovida para que el debate publico y la participacion sobre el manejo de recursos de la
actividad extractiva sea mas informada. El 21 de diciembre del 2018 el GMN conjuntamente
con la labor de un Administrador Independiente, la organizacién no gubernamental EY
México, se publica el Informe Final EITI 2018 a revision internacional en el Portal de

Transparencia de las Industrias Extractivas EITI MX; esta entrega cumple el requisito cuarto
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de recaudacidn de ingresos del Estandar al generar un recopilacion y conciliacion de los

ingresos correspondientes al ejercicio fiscal petrolero.

Para efectos del informe, la recopilacion se la ejerce del afio fiscal 2016 y PEMEX resulta la
Unica entidad declarante, debido que la empresa contiene los ingresos por derechos petroleros
del 99% del registro fiscal de la fecha. Condicién mayoritaria que cambiara para los informes
de afios posteriores por la nueva modalidad de contrataciones privadas de la reforma
energetica. EI Administrador Independiente y el GMN otorgan un resumen de informe fiscal
2016 de los flujos de ingreso derivados del sector de hidrocarburos de: impuesto sobre la
renta, impuesto sobre la actividad de exploracion y extraccion, derecho por la utilidad
compartida, derecho de extraccion y exploracion de hidrocarburos. Para los informes de los
siguientes afos se afiadira los flujos de cuotas contractuales, contraprestaciones y regalias
adicionales por la nueva modalidad diferenciada de contratacion privada.

Organizacion

En torno al estilo de implementacion de voluntarismo institucionalizado de la politica
petrolera transparente se espera encontrar por instrumento de organizacién que actores no
estatales participen de manera institucionalizada en la administracion de la politica sectorial
(Pca). Si bien en los instrumentos de nodalidad, autoridad y tesoro se ha rastreado la
incidencia de los actores no estales en la politica sectorial, esta seccion indaga sobre la
participacion en la administracion publica como institucion formal. Tal evidencia la

encontramos en la conformacién del Grupo Multi participes Nacional (GMn).

El Grupo Multiparticipes es el principal érgano de toma de decisiones para la implementacion
de la iniciativa EITI en la politica sectorial. Esta facultad determina que la conformacion del
GMn sea parte de los cumplimientos minimos en la candidatura a la iniciativa de
transparencia. EI GMn es una integracion equitativa de tres grupos de actores de la politica
petrolera: las organizaciones de la sociedad civil, las empresas de industrias extractivas y el
gobierno. En el grupo tripartita la participacion de los actores es autbnoma y tiene como

propdsito la supervision de la implementacion de la iniciativa bajo el estdndar de la misma.

En México, el GMn esta integrado por nueve miembros: tres representantes del gobierno
federal, tres representantes de las industrias extractivas y tres representantes de la Sociedad

Civil. Las organizaciones Fundar Centro de Analisis e Investigacién A.C., Proyecto sobre
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Organizacién, Desarrollo, Educacion e Investigacion (PODER) y Transparencia Mexicana
A.C. conforman las principales promotoras de la EITI desde la sociedad civil. El sector
empresarial por su parte lo integran Petr6leos Mexicanos (PEMEX), la Asociacion Mexicana
de Empresas de Hidrocarburos (AMEXHI) y a la Camara Minera de México (CAMIMEX).
En cuanto a la representacion del gobierno se encuentra el Grupo Intersecretarial, el mismo
esta integrado por los representantes de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a través
de la Subsecretaria de Ingresos; la Secretaria de Energia, a través de la Subsecretaria de

Hidrocarburos; y la Secretaria de Economia, a través de la Subsecretaria de Mineria.

El folleto acordado por el gobierno mexicano que contiene el Decreto de Creacidn del Grupo
Multiparticipe Nacional y las Reglas de Operacion del GMn EITI México establece a manera
de acuerdo entre la EITI y el gobierno federal los detalles de conformacién como
disposiciones generales, funciones del GMn, mecanismo para proceder a convocatorios de

sesiones, obligaciones y derechos del grupo multiparticipe.

Formalizacion bayesiana
La revision de los cuatro instrumentos de la NATO para la Entidad C del mecanismo causal
expone resultados positivos para nodalidad, autoridad, tesoro y organizacién en la medida

que:

Por nodalidad, se evidencia que los actores sociales participan en el sistema de informacién
de la politica sectorial tanto en la integracion del Grupo Amplio de la Sociedad Civil de la
EITI conformado por 23 organizaciones que participan en los procesos de transparencia de la
politica petrolera; como en las mesas de dialogo para planeacion de compromisos de la AGA
en tematica de petroleo. En el marco normativo, se demuestra que la sociedad civil participa
de los procesos legislativos del sector por el espacio de mesas de dialogo brinda la SENER en
la revision y seguimiento de compromisos contractuales. Adicionalmente, el informe del
Access Info Europe galardona a México por ser una de las mejores gestiones gubernamentales
de acceso a la informacidn y apertura al debate publico en materia de politica de transparencia
federal. Por instrumento de tesoro, la generacion de un informe de flujos de ingresos
petroleros de PEMEX --afio fiscal 2016-- recopilado y auditado el GMN y un organismo no
gubernamental EY México expresan la apertura de la empresa extractiva declarante a la
participacion de la sociedad civil en las rentas petroleras y el acceso a divulgacion de

informacion presupuestaria para un debate publico més informado. A nivel del sistema

81



organizacional, la creacion del Grupo Multipartes de la EITI evidencia la participacion de

actores no estatales altamente institucionalizada en el sector petrolero.

Cabe anotar, que esta entidad pretende sefialar una participacion de actores no estatales
favorecida en los procesos de publicacion de informacion y garantias de politica de
transparencia del sector petrolero. Esta anotacion se la realiza con el objeto de recalcar que el
presente trabajo no trata la protesta publica o la participacion de intereses actores no estatales
en la actividad petrolera. Esta investigacion es consciente de que, si bien México ha logrado
avances significativos en la publicacion de informacidn petrolera, la protesta social sobre
irregularidades de la actividad extractiva es altamente restringida y México es uno de los
paises latinoamericanos con mayor indice de violencia y criminalizacion de la protesta en

Latinoamerica (Lachenal y Ruiz en Fundar, 2016).

A partir de los resultados de tests expuestos se aplica la formalizacion bayesiana para debatir
cuantitativamente el porcentaje de probabilidad de que las evidencias encontradas confirmen
la hipétesis de que en el gobierno adopta un estilo de implementacion de voluntarismo
institucionalizado que favorece la participacion de actores no estatales en la politica de
transparencia del sector energético (Hc). A continuacion, la Tabla N 3.4 expresa los

resultados obtenidos:

Tabla 3.4 Valor probatorio de HC

Test ieelsg;?do P(H) | P(-H) | P(E/H) E(/I{) EI()E/ T RE [ram | B
Nodalidad Positivo 0,5 0,5 0,9 0,1 0,3 0,7 0,75 0,13
Autoridad Positivo 0,75 | 0,25 0,9 0,1 0,3 0,7 0,9 0,3
Tesoro Positivo 0,9 0,1 0,9 0,1 0,3 0,7 0,96 0,56
Organizacion Positivo 0,96 | 0,04 0,9 0,1 0,3 0,7 0,99 0,79

Fuente: Datos de la propuesta de método de Fontaine Narvéez y Paz 2017 y Fontaine 2018

La tabla resume que previo al ejercicio de evidencias probatorias por instrumento el nivel de
confianza de la hipétesis es del 50% el cual experimenta incremento con los cuatro tests
positivos a un nivel de confianza posterior de 99% de probabilidad de que la hipotesis Ha se

cumpla.
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3.5. Entidad Resultado: Control Horizontal y Social

El resultado del mecanismo causal planteado establece que la hipdtesis de que el control
horizontal y social incrementa en el area de la politica sectorial (HRr). Para evidenciarlo en
estudio de caso, el rastreo de los cuatro instrumentos de Hood genera evidencias empiricas en
torno a la operacionalizacién tedrica. A continuacion, se detalla las evidencias encontradas

por cada test generado:

Nodalidad

Por instrumento de nodalidad se espera encontrar un sistema de data abierta a la informacion
de la politica sectorial (Pr1). Por data abierta se comprende que la informacion del sector de
politica es de factible alcance a la ciudadania y que dicha informacion tiene utilidad social, es
decir que es ordenada y sistematizada para comprension de la poblacion general (Merino en
Ackerman 2007, 242).

La AGA como parte de las evaluaciones de la implementacion de su Plan de Accion en
México genera a cada compromiso ejecutado un tablero de evaluacion de objetivos
especificos. La presente evidencia consulta el tablero de evaluacién del Plan de Accion 2013-
2015 al ser la version mas actualizada con agenda en materia de hidrocarburos (Véase
tablero.gobabiertomx.org). Entre los compromisos del plan AGA sefialado compete citar el
namero 22 llamado “Petroleo en beneficio de todos™ debido a sus objetivos especificos en
temas de 1) asegurar que las agencias regulatorias y ministerios publiquen informes oportunos
y completos sobre sus operaciones y proyectos, y (2) aplicar normas de transparencia y

rendicion de cuentas a las empresas propiedad del Estado y a los fondos de recursos naturales.

Las acciones clave que emprendio el compromiso nim. 22 y que atafien como evidencias para
el instrumento de nodalidad fueron: mejorar y hacer accesible la informacion sobre procesos
de licitacidn, contratacion y ejecucién de Pemex, generar diagnostico sobre necesidad de
informacion socialmente util, difundir informacion sobre mecanismos de captacion de quejas
y atencion ciudadana y generar un listado de los estudios e investigaciones contratados por

Pemex.

Entre las cuatro categorias de evaluacion de compromisos del AGA de no iniciado, limitado,
sustantivo y completo. El compromiso “Petroleo en beneficio de todos” obtuvo la calificacion

global de avance sustantivo, dado en la medida que la publicacion anual de donativos que
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otorga Pemex fue presentada hasta 2014 con un atraso al informe del afio 2015° [dicha
subcategoria importa como evidencia de tesoro]. No obstante, las subcategorias de acciones
que importan para evidenciar el instrumento de nodalidad que son: la publicacion de
investigaciones para captacion de quejas y atencion ciudadana, la publicacién de informacién
de la EPE y actualizacién de los portales de obligaciones de transparencia, y la revision de
informacion socialmente Util para la sociedad civil fueron completados. Lo cual indica un
cumplimiento altamente satisfactorio del objetivo de mejora del sistema de data abierta del
sector de politica (\VVéase tablero de evaluacién de Plan de Accion 2013-2015 de la AGA,

disponible en el portal web).

Ademas de la evaluacion prestada por la AGA, una busqueda via internet evidencia
facilmente el acceso a data de la SENER y CNH en sus competencias del sector de
hidrocarburos. La pagina web oficial de la CNH lleva un registro de la produccion de
hidrocarburos por localizacion geogréafica tanto de informacion exploratoria como de
reservas. El espacio virtual desglosa informacidn sobre los procesos de licitacion, asi como

también propuestas econémicas recibidas.

Referente a materia de contratacion, el principal avance en publicacion publica de la
informacion del sector extractivo es el registro de la Boveda Digital de Contratos de la
CNH, portal que contiene copias digitales de los documentos oficiales firmados de contratos
y asignaciones petroleras por rondas petroleras. Otros portales importantes de registro de
contratos son el portal CompraNet e Infomex que operan a nivel de régimen federal como un
sistema electronico de informacion publica gubernamental y la pagina oficial de Pemex como
régimen especial de la empresa. Asi también para la informacién de las asignaciones de
Pemex, a través de una basqueda en el portal de la CNH un enlace redirecciona al sitio de la

Secretaria de Energia SENER que tiene la informacién por cada titulo de asignacion.

Otro espacio que brinda el acceso a documentos oficiales del ciclo de produccion de crudo es
el portal web Rondas México. El objetivo de este portal es abrir al publico los procesos de
licitacién en materia de hidrocarburos; tanto de licitaciones, asociaciones, como de
adjudicacion de contratos para la exploracion y/o explotacion de petréleo. Asimismo, consta

informacion relacionada con la administracion técnica y supervision de cada uno de los

% Para la actualidad es posible encontrar la informacién completada en http://bit.ly/IRqDGtf
10 https://www.gob.mx/cnh/articulos/boveda-digital
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procesos de contratacidn en sus distintas fases y contiene, por cada area, un tablero de
seguimiento y cumplimiento de compromisos contractuales. EI NRGI en su reporte de
Monitoreo de Mecanismos de Transparencia 2018 expuso que el portal web de divulgacién de
contratos podia ser comparado con el Factpages de Noruega por su avance satisfactorio; aun

asi, exigio revision en cierta data.

Asi también, el Centro Nacional de Informacion de Hidrocarburos (CNIH) contiene una base
de datos sobre informacion de petroquimica, petrofisica e informacion sobre el subsuelo
mexicano de exploraciones. Para garantizar el efecto de los documentos publicados en el
portal web existe la figura de un fedatario publico que verifica la originalidad de los
documentos a publicar. Ademas, el sitio web cuenta con mecanismos de seguridad

electrénicos para evadir modificaciones no autorizadas.

Por ultimo, a través del INAI cualquier persona u organizacion puede solicitar informacion a
PEMEX, empresas contratadas y subsidiarias, en caso de negativa o falta de respuesta, existe
un recurso para apelar a través del instituto. EI pleno del INAI tiene la facultad de revisar la

normativa y exigir su cumplimiento.

Autoridad
Por instrumento de autoridad del resultado se espera hallar que el gobierno promueva el
cumplimiento del debido proceso de la normativa de transparencia energética (Pro).

La INAI, como institucion a mando del seguimiento de la normativa de transparencia en
Meéxico, genera un reporte anual de las labores de vigilancia tanto en intervencion de
solicitudes de informacion como en reportes de demandas e impugnaciones generadas. El
altimo informe publicado es el de las labores del afio 2017. A manera de ejemplificacion cabe
citar el caso notable de impugnacién y demanda de inconstitucionalidad del Art. 23 de la Ley
Federal para Prevenir y Sancionar los Delitos Cometidos en Materia de Hidrocarburos
generada por la INAI en febrero de 2016 (La Redaccion, 3 febrero 2016). La demanda de
inconstitucionalidad se emiti6 por las facultades que brinda el articulo a los sujetos obligados
de abstenerse de publicacion de cierta informacion bajo el concepto de “seguridad nacional”.
Establece especificamente que datos sobre operaciones, instalaciones, actividades,
movimiento o permisionarios son Seguridad Nacional. Esta normativa conllevo acciones

refutadas por la INAI, tal y como la negativa de Pemex de publicar datos abiertos de los
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poligonos de las asignaciones de Ronda 0, que provocé la intervencion de la INAI en el
seguimiento de publicacion de la informacion. La mediacion de la INAI obtuvo la

informacion de la Ronda petrolera en afios posteriores a la solicitud (OCP, 2017).

Tesoro

Para evidenciar el incremento de rendicion de cuentas la entidad de tesoro del resultado
espera hallar acceso publico a reportes financieros del sector de politica (Pr3). Una gestion de
recursos financieros abierta puede evidenciarse tanto en los informes presupuestales de las
instituciones del sector de la politica como en las evaluaciones de transparencia
presupuestaria realizada por organismos externos y auditorias internas realizadas por

entidades paraestatales.

Sobre los informes de ingresos del Estado por actividades exploracion y extraccion la entidad
encargada de su publicacion es el Fondo Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y el
Desarrollo (FMP) en ejercicio conjunto con el Banco de Meéxico. La publicacion la cuelgan en
el portal web del Fondo,! el cual integra enlaces de blsqueda de reportes trimestrales y
anuales. Los informes de ingresos petroleros son detallados por tipo de asignaciones o
contratacion, por comercializacion; ademas genera informacion presupuestal por
transferencias ordinarias, registro de costos y honorarios fiduciarios. Esta es en esencia la
principal actividad de publicacién presupuestal del sector de hidrocarburos, ya que comprende

la rendicidn de cuentas de uno de los principales ingresos del erario nacional mexicano.

Referente a la publicitacion financiera de los procesos de licitacion, el portal Rondas México
comprende por area contractual un enlace de administracion de contrato en donde se pueden
obtener detalles de cada empresa o consorcio contratista, como por ejemplo la informacion de
pais de origen y descripcion de socios y/o accionistas. No obstante, el Reporte 2018 de
Monitoreo de Mecanismos de Transparencia de la NRGI para el cumplimiento del Estandar
EITI indica que la informacidn puntual de los “beneficiarios reales” falta por precisar puesto a
que solo se encuentre disponible informacion a nivel empresarial y no al detalle de
propietarios efectivos licitantes. Aun asi, existe avance satisfactorio de la hoja de ruta de

cumplimiento de divulgacion de beneficiarios reales en la evaluacion de cumplimiento del

11 http:/iwww.fmped.org.mx/transparencia. html
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requisito 2.5 del Estandar EITI que tiene previsto finalizar la sistematizacion de la

informacion para enero del afio 2020.

Ademas, la plataforma Rondas México integra un enlace nombrado los Ingresos del Estado
que comprende las publicaciones de ingresos por montos de cuotas contractuales. En este
aparcado se puede encontrar estadisticas y datos pormenorizados de pagos de bono a la firma
y pagos por regalias. La consulta se la puede realizar por concepto de pago o por

temporalidad a nivel mensual.

Los flujos ingresos divulgados tanto por el FMP como los registros del CNH o de la SENER
se hallan comprimidos en un ejercicio resumen de ingresos petroleros realizado por la EITI
Meéxico y publicado el 21 de diciembre del 2018. El Informe Final EITI México contiene los
flujos recibidos por el Estado derivado de la industria extractiva del afio fiscal 2016 y es la
conciliacion mas completa y parsimoniosa de divulgacion de data presupuestal en materia de

hidrocarburos. Este documento se encuentra en el portal web de EITI MX.

Por otra parte, anualmente la Comisién Nacional de Hidrocarburos (CNH) es sometida a
procesos de fiscalizacion por parte de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) [6rgano
estatal técnico de la Camara de Diputados]. Las auditorias los controles: 34-GB sobre la
fiscalizacion de los ingresos derivados de las licitaciones y el 50-GB sobre la fiscalizacion de
las recaudaciones, administracion, inversion y transferencias del FOMPED por la ejecucion
de contratos y asignaciones de exploracion y explotacién de petréleo. Los resultados de las
auditorias realizadas por la ASF son publicitados en el portal web de la CNH y en el sitio web
Rondas México. Dichas auditorias tienen como finalidad comprobar que la adjudicacion de
contratos, la recaudacion y aplicacion de los ingresos recibidos, asi como su debido registro
en la contabilidad y reporte en la Cuenta Publica, y sequimiento de cumplimiento en

conformidad con la Ley de Fiscalizacién y demas disposiciones normativas.

Por altimo, sefialar los estudios del Fondo Monetario Internacional (FMI) respecto a la

transparencia de las gestiones del Fondo Mexicano de Petroleos. Para el afio 2018 el estudio
se realizo6 desde el primero hasta el 16 de febrero, en el proceso participo el Comité Técnico
del Fondo. Ademas de las ultimas actualizaciones del organismo internacional EITI sobre el

ingreso total que percibe el Estado mexicano por concepto de transferencias recibidas del
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Fondo Mexicano de Petréleo, asi como también detalle de las transferencias del fondo a

entidades federativas.*?

Organizacion

El resultado de incremento de control horizontal y social en el sector de hidrocarburos espera
encontrar por instrumento de organizacion evidencia de autonomia de las agencias de balance
y control (Pr4). Si bien la autonomia normativa establecida para los érganos reguladores
Agencia de Seguridad, Energia y Ambiente, ASEA, Comision Nacional de Hidrocarburos,
CNH, y Comision Reguladora de Energia, CRE) como 6rganos desconcentrados que ha sido
anotado como evidencia para entidades previas; sin lugar a dudas también forma parte de la
evidencia del test empirico del resultado de politica. No obstante, como una evidencia
posterior para el resultado compete anotar que México impulso el desempefio y autonomia de
los 6rganos reguladores a través de la creacion de un sistema integrado de reguladores en

materia energética llamado Grupo de Reguladores en materia Energética (GRE).

La GRE, como cuerpo unificador de érganos reguladores, busca establecer un sistema
integrado de control del sector de politica; para ello emprende las siguientes acciones:
establecer comunicacion interinstitucional de los mecanismos de ejecucion de funciones,
generar una inter vigilancia de seguimiento de planes quinquenales y ejecutar informes de
cumplimiento con indicadores comunes de desempefio (ICD). Esta ultima labor del GRE de
evaluacion de funciones de la politica pablica es asignada a un actor externo de vigilancia: la
Red de Reguladores Econdmicos (NER) por sus siglas en inglés, como dérgano subsidiario de

la Organisation for Economic Cooperation and Development (OECD).

Como puede visualizarse la NER comprende un filtro mas al proceso de control de autonomia
de gestion de los érganos reguladores. La NER como 6rgano regulador de clase mundial
opera bajo estandares internacionales de transparencia y rendicion de cuentas, los Best

Practice Principles on Stakeholder Engagement, y busca potenciar la sinergia y

12 Descargas de reports fiscales EITI en
www.pef2017.hacienda.gob.mx/swb/eiti/datos _documentos#participacion
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fortalecimiento de los 6rganos reguladores de politicas publicas, ademas de generar vigilancia

softpower®® sobre la autonomia de sus gestiones.

La NER de la OECD comprende un ejercicio de fortalecimiento de independencia de los
organos reguladores de la politica energética. La red busca integrar las decisiones de los
reguladores de manera técnica y objetiva evitando la influencia de los ciclos politicos, de los
agentes regulados y de factores externos. Como tal, esta evidencia comprende el necesario

respaldo para considerar positivo el hallazgo para el instrumento.

4. Formalizacion Bayesiana
Las evidencias encontradas para el resultado del mecanismo causal muestran que para todos

los instrumentos de la NATO se obtuvo un test positivo en la medida que:

Por nodalidad, se evidencia un sistema de informacidn abierto del sector de politica en los
portales web de los 6rganos reguladores CNH y CRE, asi como el portal de la SENER.
Adicionalmente los portales de informacién publica gubernamental Infomex, CompraNet y
Rondas México brindan una base de datos de las actividades a lo largo del proceso de
exploracién y extraccion del crudo. Con ello que, el AGA ha valorado el progreso del sistema
de open data de México con la categoria de “avance satisfactorio”. Por autoridad se confirma
que el gobierno promueve el cumplimiento del debido proceso a través del Informe anual de
labores de la INAI en donde se registran intervenciones de la INAI por demandar

cumplimiento de la LFTAIP en el sector petrolero.

En conformidad con el tesoro, se expone un acceso publico a reportes financieros tanto desde
el portal del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo (FMP) de
todos los ingresos y transferencias por asignaciones y contratos, como en el portal Rondas
México donde se especifica las cuotas contractuales por ronda petrolera; asi como también,
los reportes anuales de la Auditoria Superior de la Federacion de la fiscalizacion de las
recaudaciones, administracion, inversion y transferencias del FOMPED. Por organizacion, se
evidencia la autonomia de los 6rganos reguladores en la creacién del sistema integrado de

reguladores en materia energética llamado Grupo de Reguladores en materia Energética

13 Tipo de ejercicio de poder no coercitivo de las relaciones internacionales que configura el comportamiento de
los actores al tener medidas de disuasion a través de la persuasion, reciprocidad institucional y aceptacién por
mimesis institucional.
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vigilado por la Red de Reguladores Econdmicos (NER) desde una organizacién internacional

independiente que busca la sinergia de los reguladores y su autonomia.

La formalizacion bayesiana aplicada cuantitativamente a los tests expresados arroja el
porcentaje de probabilidad de que las evidencias encontradas realmente confirmen la hipotesis
de que en el estudio de caso los controles democraticos horizontales y verticales han

aumentado (Hr). A continuacién, la Tabla N 3.5 expresa los resultados obtenidos:

Tabla 3.5. Valor probatorio de HR

Test ?;S;’;:‘do P(H) |P(-H) | P(EM) | P(-EM) | PE/-H) | P(-E/-H) | P(H/E) | P(HI- E)
Nodalidad Positivo 0,5 0,5 0,9 0,1 0,3 0,7 0,75 0,13
Autoridad Positivo 0,75 |0,25 0,9 0,1 0,3 0,7 0,9 0,3
Tesoro Positivo 0,9 0,1 0,9 0,1 0,3 0,7 0,96 0,56
Organizacion Positivo 0,96 | 0,04 0,9 0,1 0,3 0,7 0,99 0,79

Fuente: Datos de la propuesta de método de Fontaine Narvédez y Paz 2017 y Fontaine 2018

La tabla N 3.5 expone el panorama previo a la corrida de evidencias probatorias por
instrumentos correspondiente a un nivel de confianza inicial de 50%. Este porcentaje se ve
favorecido por el ejercicio de evidencias NATO al obtener cuatro tests aumentando a un nivel

de confianza posterior de 99% de probabilidad de que la hipdtesis Ha se cumpla.
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Conclusiones

El enfoque neoinstitucional permite obtener factores explicativos sobre el cambio de la
politica de transparencia a partir del analisis de las instituciones. Las dinamicas
interinstitucionales del sector de politica y su complejidad son desarticuladas en instancias
causales a través de los procedimientos operativos estandares que Lowndes (2013) inserta en

el paradigma neoinstitucional.

En el disefio de politicas, el estudio del vinculo positivo entre la politica de transparencia y el
control democrético se aborda desde el analisis de las instituciones, las ideas y los intereses
involucrados en la formulacién e implementacion del proceso de las politicas. La
comprobacidn de la existencia de un vinculo positivo entre la politica de transparencia y el
aumento de controles democraticos parte de la generacién de un mecanismo causal tedrico
que comprende las instancias, los procesos institucionales y los instrumentos de politica
necesarios para que el detonante culmine en el resultado especifico; que una vez establecido

dicho mecanismo pone a prueba su validez en un caso de estudio seleccionado.

Desde una visién instrumental, y en particular a través uso metodolégico de la NATO, el
analisis de disefio de politicas provee al neoinstitucionalismo la facultad de emplear métodos de
investigacion para comprobar teorias en base a evidencia empirica (Peters 1999, 13). Tal
protocolo de corroboracién tedrica en la praxis expresa una cadena causal con la siguiente
sucesion: la adopcion de objetivos de transparencia energética mejora los controles
democraticos no electorales, apremiando la siguiente l6gica causal: la adopcion de objetivos de
politica de transparencia energética (T) desencadena la formulacién de una nueva politica
petrolera transparente basada en la reforma energética orientada al mercado (A), a partir de lo
cual el gobierno asegura la nueva politica petrolera mediante isomorfismo institucional (B), lo
cual permite que se privilegie un estilo de implementacion de voluntarismo institucionalizado

que favorece la participacion (O).

La corroboracién empirica de la hipétesis se la genera en el sector petrolero de México, al ser
México un caso ejemplar de adopcion de politica de transparencia y un caso actual de interés
por su anexion a la iniciativa EITI de transparencia extractiva. En funcion a la valoracion de los
20 tests empiricos generados para el mecanismo causal y su valoracion bayesiana con un

resultado de confianza posterior del 0.99 se concluye que para el estudio de caso mexicano del
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periodo 2014- 2018, el vinculo causal entre la adopcion de politica de transparencia y mejora de

rendicion de cuentas se cumple.

Ahora bien, cabe sefialar que aun cuando el caso mexicano indique una verificacion del
vinculo entre adopcion de politica de transparencia y aumento de rendicidn de cuentas; el caso
es positivo gracias a una serie de sucesos intermedios que favorecieron al detonante a
producirse en un resultado positivo para controles democraticos. En otras palabras, el
aumento de los controles democraticos en México no esta dado por el simple hecho de
adopcion de objetivos de transparencia sino por una secuencia de instancias que favorecieron

Su trayecto.

La sugerencia de una amplia brecha entre el detonante y el resultado se basa en una marcada
separacion entre la adopcidn de politicas de transparencia y la consecucion de un Estado de
Derecho y controles democraticos que manifiesta que la adopcién de un objetivo, no garantiza
su ejecucion satisfactoria ni incluso su mera ejecucion inicial. Una puesta en agenda de
objetivos de politica responde mayormente a retérica, mientras que la implementacion

requiere de esfuerzos superiores por parte de los ejecutores de politicas.

Es por ello que, el marco de disefio de politicas apuesta por un estudio de los instrumentos de
politicas para el analisis de resultados; ya que como lo argumentan (De Brujin y Hufen 1998,
13-14) el analisis instrumental permite estudiar la consecucién de los objetivos de politicas,
ya que este constituye en si un método que articula objetivos, medios de politicas y

calibracién de instrumentos (Howlett y Cashore 2009) para el estudio de la politica publica.

En la presente investigacion se pudo afirmar la hipétesis para el mecanismo causal a partir de
la corroboracion empirica en un caso tipico. No obstante, el estudio solo llega a la aplicacion
del protocolo en un caso ejemplar. Es por ello que, se recomienda generar un estudio de caso
desviante en una futura investigacion para ejecutar una corroboracion del mecanismo causal

tedrico. No obstante, como ejercicio ejecutado en el caso ejemplar mexicano podemos arguir
las siguientes respuestas a la pregunta ndcleo de ¢cémo la transparencia favorece la rendicion

de cuentas horizontal, vertical y de control social?

- La transparencia refuerza la rendicion de cuentas horizontal en la medida que favorece la

“horizontalizacion” del gobierno a partir de la publicacion de la informacion y del
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comportamiento de las administraciones (Meijer, 2014). A su vez, May (2007) indica que la
transparencia genera efectos indirectos sobre la rendicion de cuentas vertical a partir de la
metafora de la “alarma de incendios” en la medida que la revelacion de la informacion otorga
la capacidad a los ciudadanos, asociaciones civicas y medios de comunicacion de vigilar,
interpelar y sancionar a politicos y funcionarios (Hood y Heald, 2006). De tal manera la
sociedad se configura como potencial denunciante que activa la cadena vertical de controles
democraticos. Esta activacion del promueve al equilibrio de poderes entre las organizaciones,

los representantes electos y el gobierno.

- Ademas, anotando los postulados de Fox (2007) la transparencia favorece al control
democratico no electoral o control social en la medida que se genere un control institucional
(institutional answerability) por la interaccion de informacion que promueve la vigilancia
interconectada de entidades paraestatales. Asi también, Fox (2007) anuncia que la
transparencia favorece al control democratico no electoral o control social en la medida que se
genere un control institucional (institutional answerability) por la interaccion de informacion

que promueve la vigilancia interconectada de entidades paraestatales.
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ANexos

Tabulaciones de recoleccion de evidencias para el mecanismo causal

Anexo 1. Tabulacion evidencias para entidad detonante

Hipatesis Observacion esperada | Evidencia encontrada Fuente Test
El gobierno N | El gobierno genera Adhesion y ratificacion a | AGA Plan de Accion | +
adopta la propaganda oficial los compromisos como Mexico, 2011
transparencia explicita sobre miembro a la Alianza
energética objetivos de para el Gobierno Abierto
como transparencia en el (AGA)
objetivo de sector energético La adhesion a Formulario de
politica (Hp) (Pp1). COMpromisos Solicitud de

internacionales de Candidatura EITI
transparencia energética | México 1 de
conforme a la solicitud de | septiembre del 2017
membresia a la Iniciativa

para la Transparencia de

las Industrias Extractivas

(EITI)

A | El gobierno genera Reforma y adicion de Gaceta Parlamentaria | +
reformas al diversas disposiciones de | de la LXII Legislatura
reglamento la Constitucion Politica de la Camara de
constitutivo que Mexicana 2013 en Diputados, afio XVII,
promuevan objetivos | materia de trasparencia numero 3914-11
de transparencia Reforma y adicion de DecretoLXII-17,
energética (Pno). diversas disposiciones de | nimero 3789

la Constitucion Politica
en materia de Energia,
Art 28 transparencia
energética.

T | El objetivo de Estrategia Nacional de SEGOB Plan +
transparencia Energia 2014-2018 Nacional de
energética forma Desarrollo y
parte del modelo de programas sectoriales
desarrollo orientado 2013-2018
al mercado (Pp3).

O | Objetivo de Creacion INAI, Creacion INAI 2014. | +
transparencia ampliacion de atributos y | Articulo 6° de la

energética expresado
en la organizacion de
la administracion
publica del sector
(Ppa).

gestion autdbnoma
otorgada a la INAI

Constitucion Fraccion
VIII CPEUM

Fuente: Datos de la propuesta de método de Fontaine Narvéez y Paz 2017 y Fontaine 2018
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Anexo 2. Tabulacién evidencias para Entidad A

Hipaotesis Observacion Evidencia encontrada Fuente Test
esperada
Gobierno Cambio en la Plan Nacional de +
formula planeacién Desarrollo de México
una nueva sectorial de la (2012-2018) PND, 2012-2018
politica politica
petrolera petrolera en
conforme a materia de
Laereforma tglnsparenma Programa Sectorial de Quinta Seccién DOF 13-
irausparenc (Par) Energia 12-2013
ia orientada Legislacion secundaria: Ley de Hidrocarburos, +
al mercado nueva Ley de hidrocarburos | Art. 85 al 94
(Ha) y reformas de la Ley de
Cambio en la Asociaciones Publico
regulacion Privadas y Ley de Inversion
sectorial en Extranjera.
materia de Ley Federal para
transparencia Prevenir v Sancionar los
energética (Pa2). | Ley Federal para Preveniry | Delitos Cometidos en
Sancionar los Delitos Materia de
Cometidos en Materia de Hidrocarburos, DOF 01-
Hidrocarburos 06-2018
Cambio del Ley de Ingresos sobre Ley de Ingresos sobre +
régimen fiscal Hidrocarburos (2014) Hidrocarburos, 11 de
petrolero establece un régimen fiscal | agosto 2014
conforme al diferenciado por:
modelo de asignaciones, contratos por
desarrollo licencia, contratos de
orientado al produccidon compartida,
mercado (Pa3). | contratos por servicios.
Cambio del Ley de Petroleos Ley de Petréleos +
sistema Mexicanos otorga nueva Mexicanos, DOF 11-08-
organizacional figura legal corporativa a 2014
del sector de Pemex como Empresa
politica Productiva del Estado
conforme al (EPE)
modelo de Ley de Mercado de Valores | Ley de Mercado de
desarrollo sobre la adopcion de Valores, DOF 30-12-

orientado al
mercado (Pa4).

gobierno corporativo en
Pemex

2005

Fuente: Datos de la propuesta de método de Fontaine Narvéaez y Paz 2017 y Fontaine 2018
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http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LHidro_151116.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LHidro_151116.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFPSDMH_010618.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFPSDMH_010618.pdf
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http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lih/LIH_orig_11ago14.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LPM_110814.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LPM_110814.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LPM_110814.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lmv/LMV_orig_30dic05.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lmv/LMV_orig_30dic05.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lmv/LMV_orig_30dic05.pdf

Anexo 3. Tabulacién evidencias para Entidad B

Hipotesis Observacion Evidencia encontrada Fuente Test
esperada
Gobierno | N Plan de Accion 2013 - +
adapta la Mimesis de la | 2015 de la Alianza para
nueva planeacién sectorial | €l Gobierno Abierto | Plan de Accion AGA,
politica de con estandares de (AGA) 2013-2015
tr.ansparen transparencia externa
ca (Ps1) Plan de Trabajo EITI | Plan de Trabajo EITI
energetica México México, 9-11-2017
medlante A | Cambio en la LGTAIP Aprobacién de | +
isomorfis regulacion Nueva Ley General de | ley por el Congreso de la
mo intersectorial en | Transparencia y | Unién 5 de mayo de 2015
mnstitucion materia de | Acceso a la
al (Hg). transparencia Informacion ~ Publica
energética (Ppy) 2015
T Creaciéon de Fondo | Arredondo, Oscar y |+
Mexicano del Petroleo | Garduiio Javier, 2016.
para la Estabilizacion y | Fundar
Cambio en la | el Desarrollo
asignacion (FOMPED)
presupuestaria Dominguez y Sanchez,
intersectorial (Pg3) Ronda Uno 2017.
0O Figura legal de |Ley de los Organos |+

Cambio en la
administracion
intersectorial (Pps)

autonomia otorgada a
la CNH y a la CRE
como organos
desconcentrados de la
SENER.

Creacion de la ASEA

Reguladores Coordinados
en Materia Energética,
DOF 11-08-2014

Fuente: Datos de la propuesta de método de Fontaine Narvéez y Paz 2017 y Fontaine 2018
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http://pa2015.mx/
http://pa2015.mx/
http://pa2015.mx/
http://pa2015.mx/
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGTAIP.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGTAIP.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGTAIP.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LORCME_110814.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LORCME_110814.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LORCME_110814.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LORCME_110814.pdf

Anexo 4. Tabulacion evidencias para Entidad C

Hipadtesis Observacion Evidencia encontrada Fuente Test
esperada
Gobierno Grupo Amplio de la +
adopta un EITI
estilo de . P
- ., Actores sociales | Asamblea Ordinaria del
mzlp ementacio participan en el | Grupo Amplio (GA) | DOF: Organizaciones de
n le ari sistema de | sobre el papel de la|la sociedad civil,
voluntarismo informacion de la | sociedad  civil  en | comunidades y otros
institucionaliz liti al s, d .
do que politica sectoria g?stlon € | actores que parjuclpan en
adoq (Pc1). hidrocarburos. el Grupo Amplio
favorece la ; . Portal Web Colectivo | +
participacion Sociedad  civil la T ;
de actores 1o participa en los 1130£ Gz’ll" A;ia)nsparenma en
estatales (Hc). procesos Creacion del Colectivo |
legislativos  del | ,or Ja  Transparencia
sector (Pco). por parte del gobierno.
EY Mexico vy EITL | +
Informe Final EITI | Informe  Fiscal de
2018 sobre Requisito 4 | Hidrocarburos
Actores no . -
. del EITI de Divulgacion
estatales inciden . o
de los flujos recibidos
en los procesos de . .
-, de las industrias
transparentacion .
resupuestaria extractivas
EP ) hidrocaburos generado
- por un Administrador
Independiente
. i6 +
Participacion Creacion del Grupo ﬁlcsiileticeiéila (ﬁfugﬁ;ng
institucionalizada | Multipartes Nacional

de actores no
estatales en la
politica sectorial
(Pca).

de noviembre 2017

Reglas de
del GMN

Operacion

Reglas de Operacion del
GMN e Informe de
Actividades del GMN 3
noviembre 2017

Fuente: Datos de la propuesta de método de Fontaine Narvéaez y Paz 2017 y Fontaine 2018
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http://www.pef2017.hacienda.gob.mx/swb/eiti/datos_documentos#participacion
http://www.pef2017.hacienda.gob.mx/swb/eiti/datos_documentos#participacion
http://www.pef2017.hacienda.gob.mx/swb/eiti/datos_documentos#participacion
http://www.pef2017.hacienda.gob.mx/swb/eiti/datos_documentos#participacion
http://www.pef2017.hacienda.gob.mx/swb/eiti/datos_documentos#participacion
http://colectivoporlatransparencia.org/
http://colectivoporlatransparencia.org/
http://colectivoporlatransparencia.org/
https://www.pef2017.hacienda.gob.mx/swb/eiti/hidrocarburos#egresos_h
https://www.pef2017.hacienda.gob.mx/swb/eiti/hidrocarburos#egresos_h
https://www.pef2017.hacienda.gob.mx/swb/eiti/hidrocarburos#egresos_h

Anexo 5. Tabulacién evidencias para Entidad Resultado

Hipotesis Observacion Evidencia encontrada Fuente Test
esperada
El  control Registro digital de | Béveda  Digital  de | +
horizontal y ) contratos y licitaciones de | Contratos: registro de
social Sls:tema de daFa exploracion y explotacion | asignaciones y contratos
incrementa abierta _en materia | 4o petrdleo petroleros
en el area de de  hidrocarburos b ;
4 (Pry). Jocumentos oﬁ01a.les del .
la politica ciclo de producciéon de | Rondas Mexico portal
sectorial crudo en digital online
(Hr)- Gobierno promueve | Informe de Labores INAI: | Informe de Labores | +
el cumplimiento del | vigilancia e intervencion | INAI 2017
debido proceso de | de solicitudes de
la normativa de | informacion, reportes de
transparencia demandas e
energética (Pro). impugnaciones generadas
Informe final 2017 y |+
tabulacion de ingresos
totales que percibe el
Reporte Financiero afio | gobierno por concepto
fiscal 2016 sobre ingresos | de pago de
petroleros realizado por la | hidrocarburos  reporte
EITI 2017 DOF21-12-2018
Acceso publico a Auditoria 34-GB sobre
reportes financieros la fiscalizacion de los
del sector  de ingresos derivados de las
politica (Pr3). licitaciones.
Auditoria 50-GB sobre
la fiscalizacion de las
recaudaciones,
administracion,
inversion y
Auditorias fiscales de la | transferencias del
ASF FOMPED
. +
Auton.omla de las Grupo de Vinculacion
agencias de balance .
Regulatoria
y control (PR4). OCDE, 2016

Fuente: Datos de la propuesta de método de Fontaine Narvéaez y Paz 2017 y Fontaine 2018
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https://www.gob.mx/cnh/articulos/boveda-digital
https://www.gob.mx/cnh/articulos/boveda-digital
https://www.gob.mx/cnh/articulos/boveda-digital
https://www.gob.mx/cnh/articulos/boveda-digital
https://rondasmexico.gob.mx/esp/rondas/
https://rondasmexico.gob.mx/esp/rondas/
http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2018/01/asun_3659231_20180124_1516813673.pdf
http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2018/01/asun_3659231_20180124_1516813673.pdf
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