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Resumen

El presente trabajo tiene el objetivo de analizar el alcance del uso de enfoque de
redes de gobernanza para la promocién de la cultura civica en México. Se analiza
el desempefio de las redes de gobernanza desarrolladas por los Organismos
Publicos Locales (OPLES) a nivel local. Estos organismos implementan proyectos
de promocion de la cultura civica en el marco de la Estrategia Nacional de Cultura
Civica (ENCCIVICA) 2017-2023. Con base en la literatura de gestion de redes se
plantea que el desempefio de las redes de gobernanza es impactado por las
estrategias de exploracion de percepciones, conexion de actores, arreglos de red y
acuerdos de red, asi como la mediacion de la legitimidad democrética. Para probar
este supuesto se plantea un modelo de ecuaciones estructurales de minimos
cuadrados parciales (PLS-SEM). Los datos sobre las variables se obtienen a partir
de las percepciones de los funcionarios locales sobre el uso de estrategias de
gestion de redes. Los resultados muestran que las estrategias que impactan en el
desempefio de las redes de gobernanza locales para la promocion de la cultura
civica son la exploracién de percepciones y los acuerdos de red, mediados por la

transparencia como medio de legitimidad democrética.

Palabras clave: Gestion, Redes, Gobernanza, México, Cultura civica.



Abstract

The objective of this work is to analyze the scope of the use of the governance
network approach for the promotion of civic culture in Mexico. The performance of
governance networks developed by Local Public Bodies (OPLES) at the local level
is analyzed. These organizations implement projects to promote civic culture within
the framework of the National Civic Culture Strategy (ENCCIVICA) 2017-2023.
Based on the network management literature, it is proposed that the performance of
governance networks is impacted by the strategies of exploring perceptions,
connecting actors, network arrangements and network agreements, as well as the
mediation of democratic legitimacy. To test this assumption, a partial least squares
structural equation model (PLS-SEM) is proposed. Data on the variables are
obtained from local officials' perceptions of the use of network management
strategies. The results show that the strategies that impact the performance of local
governance networks for the promotion of civic culture are the exploration of
perceptions and network agreements, mediated by transparency as a means of
democratic legitimacy.

Keywords: Management, Networks, Governance, Mexico, Civic culture.



Introduccion

En Europa y América Latina las redes de gobernanza han surgido como una
alternativa para gestionar las politicas publicas que atienden los problemas
complejos de la sociedad (Zurbriggen, 2011; Klijn y Koppenjan, 2016). La creacién
y funcionamiento de redes en la etapa de implementacion de politicas publicas
implica una serie de dificultades que no pueden ser enfrentadas mediante el calculo
racional del enfoque tradicional de politicas publicas. El enfoque de redes implica la
coordinacion de dos o mas actores publicos, pero la propuesta de gobernanza en
red implica la colaboracion de diversos actores publicos, privados y sociales (Klijn y
Koppenjan, 2020). Esta investigacion busca conocer cuales son las complejidades
inherentes a las redes de gobernanza derivada de este tipo de vinculacién
multisectorial. Ante esto es necesario no solo analizar las complejidades sino sobre
todo las estrategias de gestion mas adecuadas para mejorar el desempefio de la
red. Este trabajo explora la experiencia del uso de esquema de redes de
gobernanza para la implementacion de las politicas de promocion de cultura civica

en México.

En México se ha desarrollado el uso de las redes de gobernanza para la
implementacién de la Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-
2023 a nivel local. Para analizar el desempefio de las redes de gobernanza se
proponen desarrollar una perspectiva tedrica basada en la literatura de gestion de
redes de gobernanza desarrollada en paises bajos (Klijn et al., 2010; Van Meerkerk
et al., 2015; Klijn et al., 2015; Klijn y Koppenjan, 2016; Klijn et al., 2020). De acuerdo

a esta perspectiva el funcionamiento de una red de gobernanza enfrenta
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complejidades sustantivas, estratégicas e institucionales que deben ser abordadas
mediante estrategias de gestion que pueden lograr impactar positivamente el
desemperio de la red. Para probar este supuesto tedrico se plantea un modelo de
ecuaciones estructurales mediante el método de minimos cuadrados parciales
(PLS-SEM) que permite determinar el grado de impacto de cada variable explicativa
sobre el desempefio (Hair et al., 2019). La informacién que nutre el modelo se
obtiene de las percepciones de los funcionarios de los Organismos Publicos Locales
(OPLES) sobre el uso de las estrategias y el desempefiio general de la red. Esto se

complementa con entrevistas a profundidad con informantes clave.

El enfoque de gestion de redes de gobernanza postula que el buen (Y1) desempefio
de la red de gobernanza, se logra a partir de una buena instrumentacion de las
estrategias de gestion de red de: (X1) conexion de actores, (Xz2) exploracion de
percepciones, (Xs) arreglos de procesos de red, (X4) acuerdos de red, asi como una
adecuada (Xs) legitimidad democratica de los procesos de red. Para probar este
supuesto tedrico se plantea el desarrollo de los argumentos en los siguientes siete

capitulos.

En el capitulo 1 se plantean todos los fundamentos de la investigacién bajo los
criterios de las Ciencias Sociales. Aqui se enuncia el problema general de la
investigacion centrado en el desempefio de las redes de gobernanza para la
implementacién de politicas como la ENCCIVICA 2017-2023 en el &mbito local. Se
plantean la pregunta, objetivos e hipo6tesis generales y especificas de la
investigacion derivadas de las variables para la medicion del desempefo de las
redes de gobernanza. Se presenta un diagrama sagital con las variables claves de
investigacion. Se hace un resumen critico de la literatura tedrica que sustenta la
investigacion. Por ultimo, se define el espacio y la temporalidad del caso estudiado,

asi como los instrumentos de recoleccion de informacion.

En el capitulo 2 se presenta el marco contextual de la investigacion, donde se habla

de los problemas complejos, la complejidad de las redes de gobernanza como
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nuevo paradigma de gestién publica y su aplicacién al caso de la ENCCIVICA 2017-
2023. Se analiza primero la ubicuidad de los problemas publicos complejos en
nuestra sociedad. Se destaca que la promocién de la cultura democratica es un
problema complejo, pues implica una gran complicaciébn técnica y una gran
concurrencia de actores. En ese tenor, se explora la gobernanza en red como una
nueva forma de gestion publica que busca abordar problemas complejos mediante
la participacion de actores publicos, privados y sociales. Después se habla de la
Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023, una politica
formulada, implementada y evaluada bajo un esquema de gobernanza por el
Instituto Nacional Electoral para atender el problema de la débil cultura democrética
en México. Finalmente se justifica espacial y temporalmente la investigacion sobre
la medicién del desempefio de las redes de gobernanza que implementan proyectos
a nivel local en el contexto de la ENCCIVICA 2017-2023.

En el capitulo 3 se desarrolla el marco teorico sobre las politicas publicas. Primero
se desarrolla un concepto de politicas publicas desde la perspectiva organizacional.
Después se define un concepto de implementacion de politicas publicas destacando
su condicién de proceso politico-administrativo complejo. Se destacan las multiples
perspectivas analiticas para el estudio de la implementacién de politicas: a) la top-
down (de arriba hacia abajo), b) la bottom-up (de abajo hacia arriba). Finalmente se
exponen las variables clave del proceso de implementacion adoptadas en este
estudio, las cuales se basan en la perspectiva de tres niveles de accién institucional
dentro de las politicas publicas: 1) contenido de la politica (nivel constitucional); 2)
contexto de relaciones interorganizacionales (nivel de accién colectiva); 3)

capacidad organizacional (nivel de accién operativa).

En el capitulo 4 se desarrolla el marco tedrico para el andlisis del desempefio de
redes de gobernanza. En primer lugar, se establece el concepto de redes de
gobernanza que da cuerpo al estudio. En segundo lugar, se establece la importancia
e impacto de la gestion de red sobre el desempefio de las redes de gobernanza. Se

propone que el (Y1) desempefio de las redes de gobernanza se explica a partir de
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las estrategias de gestion de red de (X1) conexion, (Xz2) exploracion, (Xs) arreglos de
proceso y (Xs) acuerdos de red, asi como por la (Xs) la legitimidad democratica de
la red. Se plantea la relacion esperada a probar entre estas variables dentro de los
modelos de ecuaciones estructurales a través del método de minimos cuadrados
parciales (PLS-SEM).

En el capitulo 5 se plantea el marco metodoldgico para medir el desempefio de la
red de gobernanza a partir de los modelos de ecuaciones estructurales a través del
método de minimos cuadrados parciales (PLS-SEM) [Partial Least Squares-
Structural Equation Models]. En primer lugar, se establecen los conceptos basicos
de los modelos de ecuaciones estructurales (SEM) y se especifican los pasos para
aplicar el método de minimos cuadrados parciales (PLS). Después se precisa el
cuestionario de escala ordinal como instrumento de recoleccién de informacién para
el modelo PLS-SEM. En segundo lugar, se indica la forma de los instrumentos de
investigacion para recabar los datos de corte cualitativo que complementaran la

informacion: entrevista semi estructurada sobre la politica.

En el Capitulo 6 se presentan los resultados sobre el desempefio de las redes de
gobernanza de los OPLES con la aplicacion del modelo PLS-SEM. Se determina la
pertinencia de la muestra para conocer el desempefio de las redes de gobernanza.
Después se muestran los resultados descriptivos sobre la muestra. Después se
analiza el contraste entre el modelo original y el ajustado. Se evalla la validez del
modelo PLS-SEM ajustado en dos etapas, primero en los modelos de medida y
después en el modelo estructural. Después en cuanto al modelo original se comenta
por qué los resultados no son validos y la implicacion tedrica que tiene. En cuanto
al modelo ajustado se comenta porgue las relaciones planteadas son validas y la
implicacién tedrica. Se observa que las variables de exploracion, arreglos de red y
legitimidad democratica muestran resultados estadisticamente significativos dentro

del modelo.
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En el Capitulo 7 se propone una politica publica de promocioén de la cultura civica
para los Organismos Publicos Locales (OPLE) bajo el enfoque de la teoria del
cambio y con el uso de estrategias de gestion de red. En primer lugar, se define la
formay elementos principales para disefiar una politica bajo el esquema de la teoria
del cambio. Se hace una propuesta de diagrama causal para atender el problema
de la deébil cultura democrética a nivel local basada en la teoria de la ciudadania
activa. Se plantean cada una de las etapas y se hacen recomendaciones de mejora
al disefio actual de la politica para el ambito local. En segundo lugar, para
profundizar el uso del esquema de gobernanza en red se recomienda el disefio de
un plan estratégico que establezca los pasos para promover la colaboracion a nivel
local. Se menciona como cada uno de los pasos implica el uso de estrategias de
gestién de red que el estudio comprueba que tienen un impacto efectivo en la

politica.

Finalmente se formulan las conclusiones. Primero se realiza una reflexion profunda
sobre el surgimiento de las redes de gobernanza en la sociedad y su uso como
instrumento para el control politico de la sociedad. Después, se retoma la hipotesis
de investigacion considerando las complejidades de red (sustantiva, estratégica e
institucional) y las estrategias para su gestién (exploracion, conexion y acuerdos).
Se hace una consideracion de cada variable a la luz de los resultados del modelo
PLS-SEM y de las entrevistas a profundidad. Enseguida se asienta la hipotesis final
de este trabajo que se encuentra respaldada tedrica y empiricamente. Finalmente
se hacen algunos comentarios sobre las futuras lineas de investigacion para
profundizar sobre el funcionamiento de las redes de gobernanza de la ENCCIVICA
2017-2023 a nivel local.
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Capitulo 1. Fundamentos de la Investigacion.

1.1 Planteamiento del problema

La Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023 es una politica
publica disefiada, implementada y evaluada bajo el esquema de gobernanza en red
(ENCCIVICA, 2016). Las politicas bajo este esquema representan una expresion
mas de los procesos de descentralizacion politico-administrativa que se estan
experimentando alrededor del mundo para atender problemas publicos complejos
(Peters y Pierre , 2005). Los ejercicios de gobernanza en red buscan vincular a
actores publicos, privados y sociales para realizar acciones colectivas encaminadas
a atender problemas que rebasan las fronteras organizacionales, jurisdiccionales,
geograficas y funcionales de la administracion publica tradicional (Duran y Thoenig,
1996; Vazquez, 2013). La ENCCIVICA 2017-2023 es un ejemplo de politica publica
disefiada e implementada desde un organismo publico central para todo el pais bajo
un esquema de gobernanza red con el fin de atender el complejo problema publico

de la baja cultura democratica en la ciudadania mexicana.

Las politicas publicas disefiadas e implementadas bajo un esquema de gobernanza
en red han alterado las dinAmicas de interaccion entre actores publicos, privados y
de la sociedad civil. Esta nueva forma de accion gubernamental es mas interactiva
al plantear formalmente una intervencion publica en colaboracién con mudltiples

actores (Vazquez, 2013). El tipo de actores que se pueden encontrar en una red de
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gobernanza que implementa la ENCCIVICA 2017-2023 pueden ser publicos-
gubernamentales, publico-sociales y privados:

1) Los actores publicos-gubernamentales hacen referencia a los organismos
publicos autdnomos que coordinan los esfuerzos publicos de implementacion
de la ENCCIVICA como el Instituto Nacional Electoral (INE) y los Organismos
Publicos Auténomos Locales (OPLES);

2) Los actores de la sociedad civil hacen referencia a los actores que no cuentan
con la autoridad publica, pero inciden el disefio, implementacion y evaluacion
de la ENCCIVICA como universidades y asociaciones civiles.

3) Los actores privados se refieren a los actores que participan
complementariamente en la provision de los servicios de la ENCCIVICA
escuelas particulares de los diferentes niveles educativos o centros

educativos de musica, danza, etc.

El principal problema que se presenta dentro de las redes de gobernanza es el de
la complejidad. La complejidad es inherente al funcionamiento de las redes de
gobernanza que generan politicas y servicios para atender problemas publicos
complejos. Para comprender qué es la complejidad se debe partir de la nocion de
complicacion. La complicacion se aplica a fendmenos o sistemas técnicos y sociales
que consta de muchos componentes que interactiian de manera complicada entre
ellos. La complicacion se puede resolver mediante la descomposicion y recopilacion
de informacion analizando por separado los componentes del sistema. Las
interacciones complicadas pueden ser calculadas y se puede predecir estados

futuros del sistema (Kooiman, 1993; Kooiman, 2005; Klijn y Koppenjan, 2016).

La complejidad va mas alla de la complicacién, pues se refiere al aspecto dinamico
dentro de los sistemas. Dentro de los sistemas complejos los componentes no sélo
interactian de formas impredecibles y cambiantes, sino que también las
caracteristicas de los componentes en si son dificiles de conocer y estan sujetas a
cambios. Dentro de los sistemas sociales, la complejidad es el resultado de la

naturaleza reflexiva de los agentes que los integran. Los actores dentro de los
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sistemas sociales se comportan de manera impredecible y pueden tomar decisiones
conscientes que pueden alterar los resultados esperados del sistema. En ese
sentido, es imposible predecir completamente la complejidad y dominarla mediante

calculos (Kooiman, 1993; Kooiman, 2005; Klijn y Koppenjan, 2016).

De acuerdo con Klijn y Koppenjan, (2016) se pueden distinguir tres tipos de
complejidad en las redes de gobernanza: 1) la complejidad sustantiva, 2) la

complejidad estratégica y 3) la complejidad institucional.

La complejidad sustantiva dentro de las redes de gobernanza se refiere a la
divergencia de percepciones entre los actores de red, lo que provoca la falta de
consenso de los actores de la red con respecto a la naturaleza de los problemas,
sus causas Yy sus soluciones. Dentro de las redes de gobernanza los actores tienen
diferentes percepciones de la situacion y también interpretan la informacion
disponible de manera diferente. En este sentido, la complejidad sustantiva no puede
ser resuelta mediante la recopilacion de mas informacion y la generaciéon de mas
conocimiento sobre los problemas perversos (wicked problems) pues la percepcion

de los actores sobre dicha informacién tendera a ser divergente.

La complejidad estratégica de las redes de gobernanza se refiere a las potenciales
decisiones estratégicas que los actores pueden tomar con respecto a los problemas,
politicas o servicios. En el contexto de una sociedad compleja caracterizada por la
formacion de redes horizontales, los actores tienen un amplio margen de
discrecionalidad para tomar sus propias decisiones. En las redes pueden surgir una
gran variedad de estrategias por parte de los actores, debido a que hay una
divergencia de percepciones. Por lo tanto, la complejidad estratégica se refiere a la
naturaleza fundamentalmente impredecible de los procesos de interaccién entre
actores dentro de las redes de gobernanza. Esta complejidad estratégica no es facil

de reducir y nunca podra eliminarse por completo
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Finalmente las redes de gobernanza se caracterizan por la complejidad institucional.
En tanto que el tratamiento de problemas, politicas y servicios complejos requiere
de la participacion de diversos actores, es indispensable reconocer que cada uno
de estos actores participan desde diferentes contextos institucionales. Los
problemas, politicas y servicios complejos rebasan las demarcaciones existentes
entre las organizaciones y los niveles administrativos. Ante esta situacion, es
evidente ver que las redes de gobernanza se caracterizan por tener choques entre
fronteras institucionales a través de sus actores. En consecuencia, existe un alto
grado de incertidumbre entre los actores por saber como se deberia manejar el
proceso de accién y qué reglas deberian guiar la interaccién entre actores. La
complejidad institucional no puede resolverse de manera simple, pues las
caracteristicas institucionales formales e informales de los actores estan

fuertemente arraigadas en ellos

La implementacion de la ENCCIVICA 2017-2023 bajo el esquema de gobernanza
en red enfrenta diversos problemas de complejidad sustantiva, estratégica e
institucional a nivel local. El objetivo de las redes de gobernanza es que el conjunto
de actores publicos, privados y sociales que la integran se coordinen entre si para
lograr un objetivo. En el caso de la ENCCIVICA 2017-2023 el objetivo es
implementar proyectos de educacion civica y participacion ciudadana desde el nivel
nacional hasta el local; esto implica una serie de problematicas de adecuacién entre
actores en cuanto a: a) sus visiones (complejidad sustantiva), b) sus acciones
(complejidad estratégica) y c¢) sus fronteras institucionales (complejidad

institucional).

El concepto de redes de gobernanza es el punto de partida para analizar el
desemperio de las politicas publicas disefiadas bajo un esquema de gobernanza.
Considerando la perspectiva de gestion de redes de Klijn y Koppenjan (2016) se
puede afirmar que el desempefio de una red de gobernanza se puede medir
analizando su capacidad para gestionar las complejidades sustantivas, estratégicas

e institucionales de las redes. Bajo esta perspectiva se busca analizar las
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estrategias de gestion de redes que impactan finalmente en los resultados de las
politicas publicas. Para analizar el desempefio de las redes de gobernanza se
puede recurrir a la formulacion de constructos y el establecimiento de relaciones
causales entre las estrategias y sus resultados a través de modelo probabilisticos
(Hair et al., 2019; Kline, 2016; Rhodes, 2006). Lo anterior implica transitar de la mera
descripcion de las redes, al analisis sobre su gestion y el impacto de ésta en el

resultado de las politicas.

Para que el potencial de las redes de gobernanza se manifieste es necesario que
los administradores de red trabajen activamente en establecer estrategias que
permitan superar las complejidades sustantivas, estratégicas e institucionales
inherentes a las redes de gobernanza. Los administradores pueden explorar las
perspectivas de los actores para atender las complejidades sustantivas, promover
interacciones y construir relaciones entre actores para atender las complejidades
estratégicas, y finalmente establecer reglas que permitan consolidar la cooperacién
entre actores para asi para atender las complejidades institucionales. Los
administradores de red son el nodo clave que puede generar las condiciones
indispensables para reunir a las partes interesadas de una red de manera
constructiva (Klijn et al., 2010; Klijn, 2014; Van Meerkerk et al., 2015).

Considerando lo anterior, las estrategias de gestion de red del administrador son
importantes para crear las condiciones bajo las cuales pueda evolucionar el
desempefio de las redes de gobernanza. El administrador debe asumir la
responsabilidad de hacer visible el debate informal imperante entre las redes de
gobernanza a través de estructuras y procesos que promuevan la conexion, la
exploraciéon y los acuerdos. Las partes interesadas veran con agrado estas
estrategias pues siempre resulta atractivo que sus aportes sean considerados en la
toma de decisiones (Klijn et al., 2010; Van Meerkerk et al., 2015).

La gestion de red es capaz de mejorar sustancialmente el desempefio de las redes

de gobernanza, en otras palabras, un proceso de conexion, exploracion y
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adecuacion institucional cualitativamente bueno conducira a un mejor desempefio
de la red. Concretamente la deliberacion entre actores aumenta el intercambio de
informacion, percepciones y preferencias, lo que puede dar lugar a un proceso de
aprendizaje que puede llevar a mejores resultados a diferencia de los tradicionales
procesos de negociacion formal y superficial. La razon del éxito de los procesos
deliberativos en la red es que la argumentacion y aporte de razones proporciona un
mecanismo para reconfigurar normativamente a los actores en cuanto a sus
objetivos politicos. El resultado de los procesos deliberativos es la generacién de
decisiones mas innovadoras, aceptables y sostenibles (Klijn et al., 2010; Van
Meerkerk et al., 2015).

Considerando estos argumentos este trabajo toma los aportes de Van Meerkerk et
al. (2015), Klijn et al. (2010), Klijn et al. (2015), Klijin et al. (2020) para medir y
analizar el impacto que tienen las estrategias de gestion de red sobre el desempefio
de las redes de gobernanza en el contexto de la implementacion de los proyectos
de la Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.
A continuacion, se describe el contenido de cada variable inmersa en la relacion

causal propuesta.

Las estrategias de gestion de red son consideradas factores importantes para lograr
un buen desempeiio en las redes de gobernanza (Van Meerkerk et al., 2015; Klijn
et al., 2010). Estas estrategias buscan emprender un proceso de vinculacién de
diferentes actores (publicos, privados y sociales) atravesando fronteras de niveles
gubernamentales (federal, regional, estatal y local) y areas de competencia
jurisdiccional (educacién bésica, educacién universitaria, administracién electoral,
movilizacion politica, etc.). La buena gestion de red puede hacer surgir soluciones
innovadoras, aceptables y duraderas para las partes interesadas (Van Meerkerk et
al., 2015). En este tenor, la gestion de red a través de estrategias conectivas permite
gue las redes de gobernanza atiendan de una manera mas efectiva los problemas

complejos. En ese sentido, los administradores de redes son capaces de liberar el

20



potencial de las redes de gobernanza que en ultima instancia puede mejorar su

desemperio general de las politicas publicas.

De acuerdo con Van Meerkerk et al. (2015) los administradores efectivos son
aguellos capaces de generar una amplia variedad de contactos con los actores de
la red. Asi, las actividades de gestion de redes se centran en el desarrollo de
relaciones entre los actores de las diferentes organizaciones publicas privadas o
sociales a través de una activacion o desactivacion selectiva de actores para el logro
de resultados. Visto de esta manera los administradores de redes deben generar
interacciones entre actores con diferentes intereses y percepciones sobre el
problema publico que atiende en conjunto, y asi reconocer oportunidades de
aprendizaje y entrelazamiento de objetivos. La gestion conectiva de la red de esta
manera aumenta el flujo de informacién dentro de la red, lo que permite la
generacion de las alternativas mas adecuadas para las diversas problematicas. El
objetivo de la gestion de la red debe ser ampliar el abanico de actores que aporten

el capital social necesario para que la red cumpla los fines para los que fue creada.

El estudio sobre el desempefio de las redes de gobernanza que implementan la
ENCCIVICA 2017-2023 a nivel local parte de la perspectiva de la gestion de redes
de gobernanza para reconocer su potencial de transformacion a través de la gestion.
Para evaluar el desempefio de las redes locales de implementacion de proyectos
de cultura civica en el contexto del a ENCCIVICA 2017-2023 se plantea la
realizacion de un modelo causal que establece que las estrategias de gestion de
red de: (X1) conexion, (X2) exploracion, (X3) arreglos de proceso y (Xa4) acuerdos de
red, asi como (Xs) legitimidad democratica de red impactan (Y1) el desempefio de

las redes de gobernanza.
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1.2 Preguntas de investigacion

Pregunta General

¢En gqué medida las estrategias de conexion, exploracion, arreglos de proceso y
acuerdos de red, asi como la legitimidad democratica de la red impactan el
desempeiio de las redes de gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de
Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local?

Pregunta especifica 1

¢En qué medida la estrategia de conexién impacta el desempefio de las redes de
gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local?

Pregunta especifica 2

¢En qué medida la estrategia de exploracién impacta el desempefio de las redes de
gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local?

Pregunta especifica 3

¢ En qué medida la estrategia de arreglos de proceso impacta el desempefio de las
redes de gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local?

Pregunta especifica 4

¢En qué medida la estrategia de acuerdos de red impacta el desempefio de las
redes de gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local?

Pregunta especifica 5

¢En qué medida la legitimidad democratica impacto el desempefio de las redes de
gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local?
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1.3 Objetivos de investigacion

Objetivo general

Evaluar en qué medida las estrategias de conexion, exploracion, arreglos de
proceso y acuerdos de red, asi como la legitimidad democratica de la red impactan
el desempeiio de la de las redes de gobernanza que implementan la Estrategia
Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.

Objetivo especifico 1

Evaluar en qué medida la estrategia de conexion impacta el desempefio de las
redes de gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.

Objetivo especifico 2

Evaluar en qué medida la estrategia de exploracion impacta el desempefio de las
redes de gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.

Objetivo especifico 3

Evaluar en qué medida la estrategia de arreglos de proceso impacta el desempefio
de las redes de gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura
Civica (ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.

Objetivo especifico 4

Evaluar en qué medida la estrategia de acuerdos de red impacta el desempefio de
las redes de gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.

Pregunta especifica 5

Evaluar en qué medida la legitimidad democratica impacta el desempefio de las
redes de gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local
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1.4 Justificacion

En este apartado planteamos la trascendencia, asi como horizontes temporales y
espaciales de la investigacion sobre el estudio sobre el desemperfio de la red de
gobernanza que implementa programas, proyectos y actividades de promocion de
la cultura civica a nivel local en el contexto de la Estrategia Nacional de Cultura
Civica (ENCCIVICA) 2017-2023.

En cuanto a la conveniencia o el para qué sirve, este estudio pretende contribuir al
reconocimiento de las problematicas de colaboracion y cooperacion inherentes al
proceso de implementacion de una politica de cambio politico-cultural dado el
contexto mexicano bajo un esquema de gobernanza en red. El aporte concreto
consiste en la obtencién de datos cuantitativos y cualitativos sobre el desempefio
de la red de gobernanza que implementa proyectos de cultura civica en el ambito
local, en el contexto de la ENCCIVICA 2017-2023.

En cuanto a la relevancia social, 0 quién se beneficia, esta investigacion creara un
insumo de informacion relevante para que los funcionarios que gestionan proyectos
de cultura civica en el contexto de la ENCCIVICA 2017-2023 a tanto a nivel federal
como local puedan instrumentar acciones que mejoren el desemperio de la politica.
En cuanto a los funcionarios administrativos federales que gestionan la politica, la
investigacion constituira un insumo de informaciéon relevante para que éstos
reconozcan cuales son los principales factores que impactan el funcionamiento de
la politica a nivel estatal y local, y asi instrumenten las adecuaciones pertinentes

para mejorar su disefio.

En cuanto a los funcionarios administrativos estatales y locales que implementan la
politica, la investigacion constituye una fuente de informacién para que éstos
reconozcan la dinamica de funcionamiento operativo de la politica y reconozcan las
areas de oportunidad para implementar mejoras pertinentes en su gestion, y asi
mejorar su desempefio en la prestacion de los servicios de la politica para el cliente-

ciudadano.
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En cuanto a las implicaciones practicas, o que problema ayuda a resolver, la
investigacion busca generar una mejora de la politica desde su disefio, su puesta
en préactica y, por ultimo, la solucién del problema publico. En términos de disefio de
la politica, la investigacion establece un marco de analisis para la evaluacion del
desemperio de la red de gobernanza que permite reconocer factores problematicos
y areas de oportunidad para mejorar el disefio general de la politica en cuanto a la
gestion de redes. En términos de la puesta en préctica, la investigacion permitira
conocer las estrategias de red que tienen que ser consideradas por los funcionarios
para mejorar el impacto de los proyectos de la politica. En términos del problema
publico que se atiende, la investigacion busca conocer si la mejora del desempefio
de la red de gobernanza puede impactar positivamente en la solucion del problema
publico de la baja cultura democrética de la ciudadania en el contexto mexicano.

En cuanto al valor tedrico o hueco de conocimiento que se llena, esta investigacion
pretende explorar cuales son las aproximaciones tedricas adecuadas para analizar
el desempefio de las redes que implementan politicas publicas de cambio politico-
cultural en el contexto mexicano. Se parte de la exploracion de diversos marcos de
analisis de la implementacién de politicas publicas, y se enfatiza el enfoque bottom-
up (de abajo hacia arriba), como constructo de accién colectiva para tratar
problemas complejos. Se explora la posibilidad de realizar una evaluaciéon del
desemperio de la red de gobernanza que implementa la politica a partir de marcos
de andlisis adecuados a cada nivel de accion de la politica. Se explora como la
perspectiva de la gestion de redes es el marco tedrico mas adecuado para evaluar
el desempefio de una politica bajo un esquema de gobernanza en su fase de

implementacion.

En cuanto a la utilidad metodoldgica, la investigacion busca explorar la pertinencia
de la aplicacion de los modelos de ecuaciones estructurales mediante el método de
minimos cuadrados parciales (PLS-SEM) para la evaluacion del desempefio de las

redes en procesos de implementacion de politicas bajo un esquema de gobernanza
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en red. En cuanto al desempefio de la red de gobernanza se busca obtener datos
de auto-evaluacion de los diversos funcionarios publicos sobre las estrategias de
gestion de red y resultados previstas en el modelo. Para la obtencion de datos en
este marco de andlisis se adapta un cuestionario con items de escala ordinal de
siete puntos que mide los constructos fundamentales sobre el desempefio de las
redes de gobernanza. Estos datos son sometidos probados en el modelo
probabilistico de modelos de ecuaciones estructurales de minimos cuadrados
parciales (PLS-SEM) que permite determinar el impacto de las relaciones causales
propuesto a través de coeficientes de ruta.

1.5 Horizonte temporal y espacial

En cuanto al horizonte temporal de la investigacion se toma el periodo de
implementacién de la ENCCIVICA, es decir, del afio 2017 al 2023. El amplio periodo
de implementacion de esta politica permite obtener datos cuantitativos vy
cualitativos. Para la obtencion de datos cuantitativos se preve la aplicacion de un
cuestionario sobre la percepcion que los actores tienen sobre el desempefio de la
red de gobernanza durante este periodo de tiempo. Para la obtencion de datos
cualitativos se prevé un recuento histérico-documental y entrevista
semiestructurada a los principales actores que gestionan las redes de gobernanza
a nivel local durante este periodo de tiempo.

En cuanto al horizonte espacial de la investigacion, este se extiende
preventivamente a todos los estados de la Republica. Concretamente se analiza al
conjunto de actores publicos, privados y sociales que forman parte de las redes de
gobernanza construidas en torno a los Organismos Publicos Locales (OPLES) que
implementan la ENCCIVICA 2017-2023 en este espacio territorial estatal. La
eleccion de este espacio viene determinada por la necesidad de reducir el espacio
de accion de las redes de gobernanza a un contexto local donde se puedan mapear
los actores y analizar las particularidades de la complejidad sustantiva, estratégica

e institucional que impactan su desempefio.
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1.6 Viabilidad de la investigacion.

En cuanto al acceso a la informacion, la presente investigacion considera que la
generacion y acceso a los datos es viable. Se considera que, al tratarse de una
investigacion de corte académico sobre el funcionamiento de las redes de
gobernanza que implementa proyectos de cultura civica a nivel local en el contexto
de la ENCCIVICA 2017-2023 se tendra accesibilidad de los actores publicos y
sociales requeridos para el estudio. En cuanto a la obtencion de los datos
cuantitativos a través de cuestionario se espera que los funcionarios de los
Organismos Publicos Locales (OPLES) estén en disposicion de compartir su
percepcion sobre el desempefio de sus respectivas redes y asi obtener
retroalimentacion sobre las estrategias que podrian mejorar dicho desempefio. En
cuanto a la obtencibn de datos cualitativos a través de la entrevista
semiestructurada se espera que los actores clave provean narraciones sobre el
funcionamiento de la politica y los principales factores que han impactado en su

desemperio.

1.7 Tipo de investigacion

En este apartado establecemos los potenciales alcances exploratorios, descriptivos,
correlacionales y explicativos que tendra la investigacion de la evaluacién del
desempeiio de las redes de gobernanza que implementan proyectos de cultura
civica en el contexto de la ENCCIVICA 2017-2023.

El alcance de esta investigacion es exploratorio, en tanto que no existen
investigaciones sobre el desempefiio de la red de gobernanza a nivel local en el
contexto de la implementacion de la ENCCIVICA 2017-2023. Ante esta situacion,
esta investigacion pretende explorar y conocer el alcance explicativo de la
perspectiva de redes para conocer el funcionamiento y desempefio de una politica
de promocion de la cultura democréatica en la ciudadania mexicana como la
ENCCIVICA 2017-2023.
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El alcance de esta investigacion es descriptivo puesto que pretende mostrar cuales
son los principales factores que afectan un proceso de implementacion de politicas
bajo un esquema de redes de gobernanza como la ENCCIVICA 2017-2023. Se
pretende mostrar a través de la informacion obtenida en los cuestionarios y
entrevistas en qué grado se manifiestan estos factores relevantes y a partir de ellos
plantear alternativas para mejorar el desempefio de la politica en su fase de

implementacion.

El alcance de esta investigacion sobre el desempefio de las redes de gobernanza
es correlacional en tanto que buscara mostrar la relaciébn entre las variables
dependientes e independientes dentro de los modelos tedricos propuestos. Se
buscara obtener coeficientes de correlacion y determinacion a través del cruce de
datos que nos permitan reconocer el grado de relacion entre cada una de las

variables involucradas en el desemperio de las redes de gobernanza.

El alcance de esta investigacion es explicativo en tanto que busca reconocer cudl
es el nivel de impacto de las variables independientes sobre las dependientes dentro
de los modelos de ecuaciones estructurales propuestos para explicar el desempefio
de las redes de gobernanza que implementa la ENCCIVICA 2017-2023. Se buscara
activamente comprobar el grado de incidencia de las variables independientes
sobre las dependientes a partir de los coeficientes de ruta dentro de los modelos de

ecuaciones estructurales.

1.8 Resumen critico

En este apartado presentamos las tres perspectivas teéricas que nos ayudan a
establecer el marco de analisis para el estudio sobre el desempefio de las redes de
gobernanza que implementan proyectos de cultura civica a nivel local en el contexto
de la ENCCIVICA 2017-2023. Las tres perspectivas desarrolladas son: 1) La teoria
general de las politicas publicas (perspectiva organizacional); 2) de implementacion
de politicas publicas (perspectiva top-down) que establece que (Y1) el desempefio

de la implementacion se explica a partir de (X1) los objetivos de la politica, (X2) las
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relaciones inter-organizacionales y (X3) las capacidades organizacionales. 3) Los
elementos tedricos del enfoque de gestion de redes de gobernanza (perspectiva de
gestion democratica). A partir de este enfoque teorico se establece que (Y1) el buen
desempeiio de las redes de gobernanza depende de un alto desempefio de las
estrategias de gestion de red de (X1) conexion, (Xz2) exploracion, (Xs) arreglos de
proceso, (X4) acuerdos de red y (Xs) legitimidad democratica de los procesos de
red. Estas variables son presentadas en un diagrama sagital (ver Figura 1.1) que

nos muestran la causalidad de las variables propuestas.

El primer cuerpo de literatura es la concepcion de las politicas publicas desde la
perspectiva organizacional (Heclo, 1972; Etzioni, 1986; Simon, 1988; Subirats et al.,
2008; Lipsky , 2010). Esta literatura permite definir a las politicas publicas como
cursos de accion gubernamental que tienden la realizacion de objetivos que
pretende la solucion de problemas publicos. Estos cursos de accién son operados
por diversas organizaciones (publicas, privadas y sociales) que son configurados y
configuran un determinado marco institucional para la accion. Esta perspectiva
tedrica constituye el campo general de la investigacion de las politicas publicas

donde se desarrolla concretamente la etapa de implementacion de politicas.

El segundo cuerpo lo constituye, la literatura sobre la implementacion de politicas
publicas (Smith, 1973; Pressman y Wildavsky, 1984; Van Meter y Van Horn, 1993;
Mazmanian y Sabatier, 1989/1993; Subirats, 1992; Najam, 1995; Winter, 2003).
Este cuerpo de literatura permite definir la implementacion de politicas publicas
como un complejo proceso politico-administrativo de negociacion entre actores
organizacionales (publicos, privados y sociales) para la realizacion de acciones
publicas encaminadas a resolver un problema. Las diferentes perspectivas de
analisis de la implementacion, la top-down (de arriba hacia abajo) y la bottom-up (de
abajo hacia arriba) explican una dimension del proceso de implementacion y
postulan variables para su explicacion. Se adopta que existen tres variables
explicativas del proceso de implementacion basado en los tres niveles de accion

institucional: 1) contenido de la politica (nivel constitucional); 2) contexto de
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relaciones interorganizacionales (nivel de accion colectiva); 3) capacidad

organizacional (nivel operativo).

El tercer cuerpo de literatura se refiere a la gestion y desempefio de redes de
gobernanza (Klijn y Koppenjan, 2016; Van Meerkerk et al., 2015; Vazquez, 2013;
Klijn et al., 2010; Sandstréom y Carlsson , 2008; Bekkers y Edwards , 2007; Burt,
2000). La perspectiva de redes de gobernanza se desarrolla como un paradigma de
gestiéon publica novedoso que sirve para atender problemas publicos complejos en
los cuales estan implicadas dificultades técnicas del problema y de divergencia entre
multiples actores. Se muestra que ante tales dificultades, la gestion de las redes
produce mejores resultados, al establecer mecanismos de vinculacion vy
coordinacion entre multiples actores para lograr un objetivo definido. Basados en la
literatura sobre las redes de gobernanza se establece que un alto (Y1) desempefio
de las redes de gobernanza depende de un alto desempefio de las estrategias de
gestion de red de (X1) conexion, (Xz2) exploracion, (Xs) arreglos de proceso, (Xa)

acuerdos de red, asi como de la (Xs) legitimidad democratica de la red.
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1.9 Diagrama de variables (X) (Y)
Figura 1.1

Diagrama de variables de desempefio de la red de gobernanza.

(X4) Conexién

(X;) Exploracion

(X3) Arreglos de

Proceso (Y,) Desempeiio de la red de

gobernanza

(X4) Acuerdos de
Red

(X5) Legitimidad Democratica

(Van Meerkerk et al., 2015; Klijn (Van Meerkerk et al., 2015; Kilijn
et al., 2010; Bekkers y Edwards, et al, 2010; Sandstrom vy
2007; Dryzek, 2010; May vy Carlsson, 2008; Provan vy
Winter, 2007) Milward, 2001)

Nota. Esta figura muestra de manera visual la relacion causal planteada entre
nuestras variables independientes y dependiente. El grafico distingue, ademas, las

fuentes bibliogréaficas asociadas a cada grupo de variables. Elaboracion propia.



1.10 Hipotesis de estudio

Hipotesis general

Las estrategias de conexidn, exploracion, arreglos de proceso y acuerdos de red,
asi como la legitimidad democrética de la red impactan positivamente el desempefio
de las redes de gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura
Civica (ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.

Hipotesis especifica 1

La estrategia de conexién impacta positivamente el desempefio de las redes de
gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.

Hipodtesis especifica 2

La estrategia de exploracién impacta positivamente el desempefio de las redes de
gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.

Hipotesis especifica 3

La estrategia de arreglos de proceso impacta positivamente el desempefio de las
redes de gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.

Hipotesis especifica 4

La estrategia de acuerdos de red impacta positivamente el desempefio de las redes
de gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.

Hipotesis especifica 5

La legitimidad democratica impacta positivamente el desempefio de las redes de
gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.
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1.11 Instrumentos cuantitativos y cualitativos
Esta investigacion se desarrolla mediante una metodologia mixta por lo que se

utiliza un instrumento cuantitativo y uno cualitativo para el analisis.

En cuanto al instrumento de andlisis cuantitativo se emplea una encuesta de
autoevaluacion a funcionarios publicos que dirigen la red para medir el desempefio
de las redes de gobernanza que implementan proyectos de cultura civica a nivel
local en el contexto de la ENCCIVICA 2017-2023. La percepcion sobre los
constructos se mide a través de items de escala tipo Likert de 7 puntos. Los datos
obtenidos de este instrumento seran vaciados en bases de datos susceptibles de
utilizarse en el programa estadistico especializado como SmartPLS que se usa para
disefiar y probar modelos de ecuaciones estructurales mediante el método de
minimos cuadrados parciales (PLS-SEM).

En cuanto al instrumento cualitativo de analisis complementario se utiliza la
entrevista semiestructurada. La entrevista plantea preguntas sobre la perspectiva
del funcionario sobre los objetivos del a politica y sus conceptos centrales, sobre los
origenes de la politica, sobre los proyectos mas relevantes, su opinion sobre la
perspectiva de la gobernanza en red de la politica, los aliados estratégicos con los
gue cuentan y finalmente los recursos que estos les proveen. Los datos obtenidos
en la entrevista se utilizan para complementar los resultados de desempefio de la

red obtenidos en los modelos de ecuaciones estructurales (SEM).

1.12 Alcances y limitaciones de la investigacion

En cuanto a los alcances de la presente investigacion se busca analizar el
desempeio de las redes de gobernanza que implementan proyectos de cultura
civica a nivel local en el contexto de la ENCCIVICA 2017-2023. Esto se
complementa con narrativas cualitativas que permitan complementar los resultados
del modelo. Sera importante contar con estos datos en tanto que es relevante
conocer el desempefio de una red de gobernanza que implementa una politica en

el ambito sub-nacional. El nivel operativo de accion de la politica, donde interactian
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los diversos actores publicos, privados y sociales a nivel operativo para la provision
de los servicios publicos, es el espacio que revela el funcionamiento efectivo de la

politica publica.

Los resultados de este estudio constituirdn informacion clave para reconocer cuales
son los factores que afectan el funcionamiento de una politica de cambio politico
cultural en el ambito sub-nacional. Sobre todo, se trata de reconocer cuales son los
puntos fuertes y los puntos débiles dentro del desempefio de la red de gobernanza
que implementa la ENCCIVICA 2017-2023 a las divergentes realidades politicas,
econdémicas, sociales y culturales de los estados de la Republica. De ser posible
contar con el tiempo y los recursos necesarios se pretende abarcar las experiencias
de los funcionarios locales de todas las realidades estatales para asi hacer
comparaciones que permitan explicar los caminos de mejora del desempefio de las

redes de gobernanza que operan la politica.

En cuanto a las limitaciones de la investigacion, el estudio se reduce en términos de
muestra, pues sélo aborda a la medicion del desempefio gubernamental de la
ENCCIVICA 2017-2023 desde la perspectiva de los funcionarios publicos que
implementan los proyectos. Serd necesario ampliarse a la perspectiva de otros
participantes no gubernamentales para obtener mas informacion sobre el
desempefio de las redes de gobernanza que implementan la politica de promocién
de la cultura civica. Sin embargo, exploratoriamente se busca ver si la medicion de
la percepcidn de funcionarios es suficiente para evaluar el desempefio de las redes

de actores que implementan proyectos.
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Capitulo 2. Marco contextual. Los problemas perversos y las redes
de gobernanza. El caso de la ENCCIVICA 2017-2023.

2.1 Los problemas perversos en la sociedad actual

Los principales actores de nuestras sociedades contemporaneas (los gobiernos, las
empresas Yy la sociedad civil) se enfrentan a problemas publicos cada vez mas
complejos. Para tratar estos problemas complejos es necesario emprender
procesos duraderos de disefio, implementacion de politicas que se encarguen de
proveer servicios publicos que los atenden significativamente. Sin embargo, resulta
dificil que la provision de estos servicios publicos sea solamente administrada por
los actores gubernamentales. Ante esto, se ha experimentado con el disefio e
implementacion de politicas bajo un esquema de gobernanza en red, es decir
politicas que se realizan de manera colaborativa entre actores publicos, privados y
sociales (Peters y Pierre, 1998; Kooiman, 2005; Klijn y Koppenjan, 2016).

Existen multiples ejemplos de problemas complejos en la sociedad como: 1) las
politicas para la realizacion, operacion y mantenimiento de obras publicas de
infraestructura; 2) las politicas para la reestructuracion del centro de las ciudades;
3) las politicas para luchar contra el crimen y mejorar la seguridad social; 4) las
politicas para provision de servicios publicos integrales. En este trabajo
consideramos que un quinto ejemplo agregado a los anteriores. 5) las politicas para
la promocién de la cultura democrética entre los ciudadanos (Klijn y Koppenjan,
2016; Daviter, 2017).
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Estos problemas complejos o los denominados problemas perversos o malditos
(wicked problems) dentro de la literatura de politicas publicas, tiene en comun tres
caracteristicas principales: 1) En primer lugar, se tratan de problemas cuya
complejidad requiere un conocimiento profundo sobre su naturaleza y sus posibles
soluciones. Es decir que hay una ausencia total o participar de informacion o
conocimiento sobre la naturaleza tecnol6gicamente avanzada del problema. 2) En
segundo lugar, se tratan de problemas que involucran a multiples actores para su
surgimiento y solucién. Es decir, que manifiestan la presencia de diversos actores
con intereses y percepciones divergentes, incluso conflictivas. 3) En tercer lugar,
tratan de problemas que atraviesan las jurisdicciones tradicionales de las
organizaciones en los diversos niveles gubernamentales (federal, estatal y local) asi
como entre sus jurisdicciones (publica, privada o social). Estas tres caracteristicas
pueden afectar considerablemente los intentos publicos por darles solucién a dichos
problemas, resultando en procesos caodticos con resultados inesperados 0 no

deseados (Kooiman, 1993; Kooiman, 2005; Klijn y Koppenjan, 2016).

Los gobiernos, las empresas y la sociedad civil ya no son capaces de abordar por
si mismos y de manera aislada estos problemas publicos complejos debido a que:
1) individualmente los actores carecen de los recursos o capacidad necesaria para
atender los problemas; 2) los actores carecen del conocimiento técnico u operativo
sobre las variables determinantes de los problemas sociales que se abordan; 3)
existe una interdependencia de los actores que se involucran en la produccion del

problema, asi como en su solucién (Klijn y Koppenjan, 2016; Daviter, 2017).

2.2 Transicion del gobierno a la gobernanza para tratar problemas perversos

Los problemas perversos (wicked problems) que enfrentan los gobiernos, las
empresas y los grupos sociales en la compleja sociedad actual requiere un enfoque
de gestion publica nuevo y diferente. En ese tenor se requiere un cambio en el
enfoque de resolucion de problemas de: 1) un enfoque top-down (de arriba hacia

abajo); 2) a un enfoque bottom-up (de abajo hacia arriba). Se trata de un cambio de
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un esquema vertical a uno méas horizontal que permita que otros actores no-
gubernamentales contribuyan con sus recursos a la resolucion de estos problemas
complejos. En sintesis, se trata de transitar del gobierno hacia la gobernanza
(Kooiman, 1993; Winter , 2003; O’ Toole, 1997; Klijn y Koppenjan, 2016).

Para reconocer el cambio del gobierno a la gobernanza debe precisarse primero el
concepto de gobierno. Bajo el modelo de la administracion publica tradicional el
gobierno se encarga de la resolucion de los problemas publicos a través de la
formulacion de politicas y la prestacion de servicios. Este modelo tradicional ha
dominado la practica de la administracion publica de practicamente todos los paises
del mundo durante el siglo XX. Su éxito alcanzé su cuspide con el surgimiento del
Estado de bienestar en los paises occidentales. Bajo este modelo tradicional los
problemas, las politicas y los servicios se asignan a unidades gubernamentales

especializadas (Jessop, 1997; Klijn y Koppenjan, 2016).

El modelo tradicional de la administracion publica requiere que la integracién y
coordinacion de las acciones se da mediante un mando y control central de corte
burocréatico. Este modelo, el mando central o autoridades politicas electas asigna
las diferentes tareas y procedimientos a funcionarios publicos operativos. En ese
sentido, bajo este modelo, las decisiones de politicas son implementadas de manera
neutral por los funcionarios publicos, los cuales siguen las reglas y se motivan por

alcanzar el interés publico (Osborne, 2006; Klijn y Koppenjan, 2016).

En el modelo tradicional, el aparato gubernamental estd profesionalizado y
orientado a la produccién de politicas y servicios efectivos que se apegan a los
principios de: a) justicia, b) legitimidad y c) legalidad. Bajo este modelo los
problemas publicos complejos que se encuentran en la sociedad se abordan de-
construyendolos y asignando tareas a unidades especializadas para tratarlos. En
ese tenor, los problemas publicos complejos se entienden como retos de

comprension intelectual que se pueden solucionar con el aporte de: a) analistas de
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politica, b) profesionales técnicos y c) cientificos de diferente areas (Osborne, 2006;

Klijn y Koppenjan, 2016).

El gobierno bajo el modelo tradicional tuvo un éxito inicial importante durante el siglo
XX, pero también comenzé a engendrar problemas inherentes. El gobierno
comenzo a contar con un namero mayor de tareas, personal, unidades organizativas
y presupuesto. Este crecimiento exponencial de las dimensiones y atribuciones del
gobierno comenzo a engendrar los problemas del denominado “gran gobierno”. Las
problematicas del “gran gobierno” giraron en torno a: el control presupuestario; la
motivacion de los funcionarios; la coordinacion de las unidades administrativas
desde el centro politico; y la entrega de politicas y servicios integrales que
satisfagan las necesidades pluralistas y dinamicas de los clientes-ciudadanos (Levi-
Faur, 2012; Klijn y Koppenjan, 2016).

En ese contexto de probleméaticas del gobierno tradicional, la gobernanza surgio
como una nueva forma de resolucion de problemas, formulacién de politicas y
prestacion de servicios (Klijn y Koppenjan, 2016; Rhodes, 2007). Existen multiples
acepciones del término gobernanza:

1. La gobernanza como buen gobierno.

2. La gobernanza como nuevo paradigma de gestion publica

3. La gobernanza como gestion multi-nivel o inter-gubernamental.

4. La gobernanza en red (autodirigida o no-autodirigida).
En este trabajo se adopta la nocidén de gobernanza en red para el tratamiento de los
problemas publicos. La perspectiva de gobernanza en red enfatiza el complejo
proceso de interaccién entre actores publicos, privados y sociales para la solucién
de problemas publicos complejos (Klijn et al., 2010; Klijn et al., 2015; Klijn y
Koppenjan, 2016; Klijn y Koppenjan, 2020).

De acuerdo con Peters y Pierre (1998) a pesar de que las conceptualizaciones de
gobernanza son diferentes en su contenido y alcance, comparten algunos

elementos: a) Todos ellos enfatizan el proceso de gobernar en vez de la estructura
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de gobierno; b) todos reconocen los limites del poder gubernamental para tratar los
problemas actuales. Derivado de este reconocimiento, todos los enfoques
consideran que para el tratamiento de los problemas complejos, el gobierno tiene
que transitar de a) un enfoque de gubernamental tradicional implica el uso de la
posicion jerarquica formal para imponer soluciones unilaterales a b) un enfoque de
gobernanza que enfatiza el proceso a través del cual se logran los resultados

deseados para el tratamiento del problema (Klijn y Koppenjan, 2016).

De acuerdo con Klijn y Koppenjan (2016) la falta de claridad en torno al término de
gobernanza se debe a la existencia de cuatro malentendidos que confunden el

debate sobre la gobernanza.

1. La gobernanza esta en todas partes. El uso exagerado del término de
gobernanza genera un malentendido de que es un fendmeno ubicuo. En la
practica cotidiana del gobierno aun existen muchos servicios publicos que se
realizan en un entorno burocratico y bajo un esquema jerarquico, lo que hace
que se adhieran a la teoria clasica de la administracion publica como: a)
recaudacion de impuestos, b) derecho justicia penal, c) servicio militar. En
este sentido, la gobernanza como buen gobierno, no tiene mucho que ver
con la gobernanza como tal, pues simplemente se trata de principios clasicos
de buena organizacién del servicio publico.

2. La gobernanza es una nueva gestion publica. Este malentendido se debe a
gue no se reconoce la diferencia significativa entre la nueva gestién publica
y la gobernanza. La nueva gestion publica apunta a resolver ineficiencias e
incontrolabilidad en las organizaciones gubernamentales tradicionales. La
nueva gestioén publica es un paradigma opuesto a la gobernanza debido a
gue enfatiza una direccion central. Por su parte la gobernanza enfatiza las
relaciones horizontales entre organizaciones gubernamentales y no-
gubernamentales.

3. Lagobernanza es a-politica o tecnocrética. Este malentendido se debe a que

en algunos contextos se enfatiza el caracter del desempefio de la
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gobernanza como una disposicion técnica. En cuanto al aspecto a-politico,
los procesos de gobernanza son inherentemente politicos, pues tratan de
conciliar diferentes actores con valores divergentes. Y es esta condicion
inherentemente politica que trata la gobernanza hace que sea dificil resolver
los problemas complejos con los instrumentos y habilidades de gestion
publica clasicas.

4. La gobernanza se compone de redes autonomas. El dltimo malentendido
tiene que ver con que las redes de gobernanza se gobiernan a si mismas sin
la intervencion de los actores publicos. Sin embargo, es comun encontrar
intentos de los actores gubernamentales por influir a las redes auto-dirigidas
mediante diversos mecanismos: a) reglas de red, b) legislacién, c)
mecanismos de mercado. A menudo el gobierno debe intervenir en
situaciones de bloqueo de los procesos de autogobierno de las redes de
gobernanza autbnomas debido a barreras por cuestiones de: a) intereses, b)

estrategias e c) instituciones.

En el presente trabajo se adopta una definicibn de gobernanza como redes de
gobernanza. En la tabla 2.1 se pueden apreciar las caracteristicas generales de las
tres perspectivas dominantes de la administracién publica. Dentro de estas tres este
trabajo enfatiza la perspectiva de redes de gobernanza. Las caracteristicas de del
enfoque de redes de gobernanza es el siguiente: a) tienden a enfatizar las
relaciones horizontales entre el gobierno y otras organizaciones a fin de mejorar el
disefio y funcionamiento de las politicas publicas y la calidad de los servicios
publicos; b) a diferencia de los otros dos enfoques el de la gestion tradicional y de
la nueva gestion, el de redes de gobernanza considera los limites el control central
y la necesidad de buscar otros actores para que complementen con Sus recursos;
c) El enfoque de redes reconoce que las politicas publicas implican un complejo
proceso politico administrativo que se debe gestionar activamente; d) por altimo, el
enfoque considera que para tratar los problemas complejos es necesario crear estas
redes de interdependencia con actores no-gubernamentales y gestionar su

funcionamiento (Rhodes, 2007; Klijn y Koppenjan, 2016).
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Tabla 2.1

Las tres perspectivas dominantes en la administracion publica.

Diferenciacion y coordinacion dentro
de la burocracia.

Funcionamiento interno de érganos
gubernamentales y relaciones
contractuales.

Relaciones entre gobiernos y con
otros actores (enfoque inter-
organizacional).

Elaboracidn de politicas y servicios
efectivos y uniformes de acuerdo con
los principios de igualdad,
legitimidad y legalidad.

Mejorar la eficaciay la eficiencia de la
prestacion de servicios publicos y las
organizaciones publicas.

Mejorar la coordinacién inter-
organizacional y la calidad de la
formulacién de politicas y la
prestacién de servicios.

Usar jerarquia y mando y control;
manejo de linea; basarse en el
seguimiento de las normas, la lealtad
y la orientacidn de servicio publico de
los funcionarios publicos; ciclo de
politicas como mecanismo de control.

Utilizar instrumentos comerciales y
de mercado (técnicas modernas de
gestidn, mecanismos de mercado,
indicadores de desempefio, juntas de
consumidores) para mejorar la
prestacién de servicios.

Utilizar la gestion de redes: activar
actores, organizar la investigacion

y recopilacién de informacion
(bldsqueda conjunta de hechos),
exploracién de contenido,
organizacion, reglas de proceso, etc.

Los politicos establecen metas que
son implementadas por el ejecutivo
de manera neutral. Tanto los
funcionarios publicos como los
administradores electos deben rendir
cuentas ante los érganos
representativos de los politicos
electos.

Los politicos establecen metas. La
implementacién de politicas y la
prestacién de servicios son realizadas
por agencias independientes o
mecanismos de mercado sobre la
base de indicadores de desempefio
claros.

Las metas se desarrollan y negocian
durante los procesos de interaccién,
sin distincidn clara entre formacion,
implementacién y entrega de
politicas y servicios. Los politicos son
parte de estos procesos o facilitan
estos procesos

La complejidad se aborda mediante la
deconstruccidn y la asignacién de
tareas a unidades especializadas;
tratado como un proceso de disefio
intelectual con aportaciones de
analistas de politicas, profesionalesy
conocimiento cientifico.

La complejidad requiere el
establecimiento de objetivos claros y
permitir a los implementadores un
espacio discrecional para lograr los
resultados. Manténgase alejado de
las complejas interacciones con la
sociedad. Utilice incentivos de
mercado para gobernar las unidades
de implementacidn.

La complejidad requiere interaccidn y
relaciones de red dadas las
interdependencias. Participar en la
complejidad interactuando con los
actores de la sociedad es inevitable y
/ o necesario para alcanzar resultados
efectivos y respaldados.

Nota. La tabla muestra las caracteristicas de tres perspectivas de administracion

publica. En las columnas se mencionan las tres perspectivas: 1) Administracion

Publica Tradicional; 2) Nueva Gestion Publica y 3) Redes de Gobernanza. En la

columna de la izquierda se indica cada una de los aspectos fundamentales de cada

enfoque para comprenderlos. Elaborado con base en Klijn y Koppenjan (2016).

La gobernanza es un proceso que tiene lugar dentro de las redes. De acuerdo con

Klijn y Koppenjan (2016) los conceptos de “redes” y de “gobernanza” convergen en

cinco caracteristicas comunes:
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1. Lasredes de gobernanza se caracterizan por atender problemas de politicas
complejos que no pueden ser atendidos por un solo actor, sino que requieren
la concurrencia de varios actores.

2. Las redes tienen interdependencias altas entre actores, porque los recursos
necesarios para atender los problemas complejos dependen de diferentes
actores.

3. Las redes con interdependencias altas causan un alto grado de complejidad
estratégica entre los actores integrantes y por lo tanto genera cursos de
interaccién impredecibles.

4. Las redes tienen interacciones complejas en tanto que los actores que las
conforman son autbnomos en cuanto a percepcion sobre los problemas,
soluciones y estrategias.

5. Por ultimo, las redes de gobernanza presentan cierta durabilidad a traves del

tiempo.

Tomando las consideraciones anteriores, el presente trabajo adopta el concepto de
redes de gobernanza desarrollado por Klijn y Koppenjan (2016) de acuerdo con el
cual, el término redes de gobernanza sirve para describir la formulacion e
implementacion de politicas, asi como la prestacion de servicios a través de una red
de relaciones entre gobiernos, empresas y actores de la sociedad civil, que son
autonomos pero interdependientes. Asi las redes de gobernanza se define como un
conjunto de patrones mas o0 menos estableces de relaciones sociales entre actores
mutuamente dependientes, que se agrupan en torno a un problema de politica, un
programa de politica 0 un conjunto que recursos y que surgen, se sostienen y se

modifican a través de una serie de interacciones a través del tiempo.

Con base en lo anterior se adopta el concepto de redes de gobernanza como una
categoria de analisis. Esto quiere decir que la categoria de redes de gobernanza se
emplea para observar complejos procesos politico administrativos de
implementacion de politicas donde intervienen multiples actores publicos, privados

y sociales. A esto cabe agregar que la politica que se plantea estudiar, la
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ENCCIVICA 2017-2023 se disefia, implementa y evalla bajo un esquema de
gobernanza en red. Esto quiere decir que la gobernanza en red se manifiesta como
un concepto empirico dentro del disefio y funcionamiento de la propia politica que
se analiza. Sin embargo, para los fines de analisis se adopta la categoria de redes
de gobernanza, la cual permite evaluar el desempefio de dicha red en

funcionamiento.

2.3 La Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023

La Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023 es un ejemplo
de una politica publica disefiada bajo el esquema de gobernanza en red para
atender problemas complejos. De manera sintética se puede decir que la Estrategia
Nacional de Cultura Civica 2017-2023 (2016) fue concebida por el Instituto Nacional
Electoral (INE) como una politica publica de cambio politico-cultural democratica.
Esta politica constituye las directrices generales del Estado mexicano para atender
el problema publico relacionado con la cultura politica de los ciudadanos. Esta
politica esta siendo actualmente implementada por el INE, los Organismos Publicos
Locales Electorales (OPLES) y una red de actores publicos, privados y civiles a nivel
nacional y local (ENCCIVICA, 2016; Reynoso, 2017).

En la figura 2.1 se puede ver de manera sintética el disefio general de la ENCCIVICA
(2016) como una politica publica de cambio politico-cultural que parte del
reconocimiento de un problema publico de débil cultura democratica entre los
mexicanos, el cual se expresa en diez componentes clave. Para este problema se
plantea el objetivo general de politica de: fortalecimiento de la cultura democratica.
Para atender este problema la ENCCIVICA plantea una teoria causal o nticleo duro
de la politica publica que generara la apropiacion del espacio publico por parte de
los ciudadanos a través de tres ejes estratégicos: 1) verdad, 2) dialogo y 3)
exigencia. De estos ejes se desprenden ocho lineas de accién que buscan impactar
directamente los diez componentes del problema. Por ultimo se postula un sistema

de monitoreo seguimiento y evaluacion de las acciones de la politica.
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Figura 2.1.

El proyecto de la ENCCIVICA 2017-2023 como politica publica.

1) Informacion
publica

2) Estado de
derecho y DD HH

3) Gobernanza y
redes

4) Perspectiva de
género
5) Interculturalidad
6) lgualdad y no
discriminacion

7) Participacion
ciudadana

8) Binomio
partidos-gobierno

9) Medios de
comunicacion

10) Espacios para la

1) Eje estratégico
verdad.

1) Generacion de
informacién para
la ciudadania.

2) Difusién y
ejercicio de DDHH

3) Apropiacion del
derecho a saber.

4) Apropiacién de
espacios para el
dialogo

2) Eje estratégico
dialogo.

5) Creacién y
vinculacién de
redes

6) Promocion de la
cultura civica en el

entorno escolar.

3) Eje estratégico
exigencia.

7) Exigencia de
cumplimiento de la|
palabra publica

4) Comité técnico
de seguimiento

8) Promacidn de la
incidencia

cultura civica ciudadana.

Nota. Aqui se muestra el disefio de la ENCCIVICA 2017-2023 como politica publica
con todos sus elementos centrales. Su direccion de izquierda a derecha de los

elementos indica la l6gica causal de la politica. Tomado de la ENCCIVICA (2016).

Como se puede ver en la Figura 2.1 la ENCCIVICA es una politica pablica que
reconoce la existencia de un problema publico complejo: la débil cultura democrética
de los ciudadanos mexicanos. De acuerdo con José Reynoso (2017) uno de los
aspectos destacados de la ENCCIVICA 2017-2023 es el cambio conceptual de
educacion civica a cultura civica. Ademas cuenta con una fuerte orientacion hacia
la participacion ciudadana como sinénimo de cultura civica. Esta orientacion es
adecuada si, y s6lo si, se considera que la cultura civica no solo debe ser promovida

entre los ciudadanos sino también entre los representantes politicos.

En la presentacion de la ENCCIVICA (2016) Lorenzo Cérdova destaca que diversos
estudios indican el amplio malestar de la ciudadania con respecto a los resultados
de la democracia y la democracia misma como régimen de gobierno en México. El

desencanto de los ciudadanos con la democracia y sus resultados en México tiene
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como trasfondo un amplio abanico de factores causales. Esto significa que, no
existen las condiciones sociales para el surgimiento de una cultura politica
democratica entre los ciudadanos que los incline a participar activamente en los

procesos de toma de decisiones politicas.

En el contexto de la transicibn democratica que experimentd México se logro
perfeccionar los procesos electorales, sin embargo, se desatendié el desarrollo de
la cultura civica que sustentard el propio régimen democratico. Por lo tanto, la
participacion ciudadana quedoé cefiida a los procesos electorales cada tres y seis
afios, abandonando con ello sus posibilidades de incidencia y control de las
decisiones publicas de manera continua. Esta tendencia se arraigo, dejando un gran
vacio en cuanto al papel del ciudadano en la formulacion, evaluacién e

implementacion de las decisiones gubernamentales.

Visto de esta manera, el desarrollo procedimental-electoral de la democracia debe
iracompafado y complementado por el desarrollo de una cultura democrética en la
ciudadania que respalde el cumplimiento efectivo de las reglas formales e
informales del juego democratico. Son precisamente los ciudadanos socializados
en una serie de valores y practicas de orientacién democratica, el fundamento que
asegurara el cauce adecuado del régimen democratico. Una cultura democratica de
la ciudadania, sera aquella que encamine a los ciudadanos a ser activos en los
asuntos publicos y las decisiones gubernamentales mediante la exigencia de
verdad, dialogo y resultados a las autoridades politicas (Putnam, 1993; Somuano y
Nieto, 2014).

El comité de expertos que disefi6 la ENCCIVICA 2017-2023 (2016) estuvo
conformado por: Dr. Roberto Javier Gutiérrez Lopez, Dr. Mauricio Merido Huerta,
Dra. Lourdes Morales Canales, Dra. Maria Fernanda Somuano Ventura, Dr.
Francisco Valdés Ugalde. De acuerdo con el comité de expertos, la débil cultura
democratica en la ciudadania mexicana se expresa mas claramente en la

desvinculacién del ciudadano con la posibilidad de participar en la toma de
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decisiones respecto a la vida publica. Y ha sido precisamente esta desvinculacién
de la participacion democratica lo que ha aumentado la brecha de desconfianza de
la ciudadania con respecto a las instituciones publicas. Esta situacion de
desvinculacion ciudadana con las decisiones, es lo que ha impedido la
consolidacion del régimen democratico como sistema de vida en México y ha

generado una serie de efectos negativos sobre la sociedad en su conjunto.

De acuerdo con la ENCCIVICA (2016) algunos de los efectos mas evidentes de la
baja cultura democrética imperante en México, son los siguientes: 1) vulnerabilidad
de los derechos humanos; 2) captura de puestos publicos; 3) ausencia de medios
suficientes para exigir la rendicion de cuentas de la autoridad; 4) multiples
expresiones de discriminacién y marginacion de grupos vulnerables; 5) resultados
desiguales entregados por los poderes publicos. Ante esta serie de efectos
negativos sobre la sociedad es imperativo que la democracia mexicana
complemente su dimension electoral con su dimension de cultura democrética de la
ciudadania, para asi atenuar los efectos perniciosos de la baja cultura democrética
sobre la sociedad en su conjunto.

El documento de la ENCCIVICA (2016) establece que el problema de la débil cultura
democrética en México responde a multiples causas. Debido a esto, no se puede
establecer una relacion lineal ni automatica entre los efectos visibles del problema
y los medios disponibles para modificarlos. Teniendo esto en cuenta, plantear la
solucion del problema publico bajo la forma de una politica publica constituye la
alternativa de solucion mas competente. La politica publica busca atender las
causas de los problemas publicos tomando en cuenta las capacidades
institucionales con las que cuentan los organismos gubernamentales para
resolverlos. Por lo tanto, se trata de un enfoque holistico que considera la
articulacion mas efectiva entre las causas del problema y los medios para atender

el problema.
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En este tenor la Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023
reconoce que ante el problema publico de la débil cultura democratica se debe
plantear la siguiente solucion: la promocién de una activa cultura democratica en la
ciudadania. Para lograr esto la ENCCIVICA (2016) plantea la necesidad de que los
ciudadanos desarrollen su cultura democratica a través de una apropiacion
extensiva del espacio publico. Esta apropiacion del espacio publico les permitira ser
socializados en los valores y practicas de participacion activa en las decisiones
publicas. Para lograr esta apropiacion del espacio pablico la ENCCIVICA plantea
una teoria causal que se despliega en tres ejes estratégicos: 1) eje verdad; 2) eje

didlogo; 3) eje exigencia.

La ENCCIVICA (2016) reconoce que las causas centrales de la débil cultura
democratica tienen su raiz en una falta de verdad, dialogo y exigencia en la esfera
publica. En este sentido, la cultura democratica no podra consolidarse si no se
disefia una politica que promueva el mejoramiento de estas areas. Como se puede
ver en el documento de la ENCCIVICA (2016), los tres ejes estratégicos de 1)
verdad, 2) dialogo y 3) exigencia, constituyen el nacleo duro de la politica, es decir
su teoria causal para promover un efecto positivo y correctivo sobre el problema
publico de la débil cultura democratica. El objetivo es que los ciudadanos se
apropien del espacio publico existente, pero promuevan la creaciébn de nuevos

espacios para vigilar, dialogar y exigir al poder publico.

El eje estratégico verdad se refiere a promover que el ciudadano tenga acceso
conocimiento e informacién objetiva para el ejercicio de sus derechos. Se trata de
la apropiacion del derecho a la informacién por cada uno de los ciudadanos.
Respecto al eje de verdad, la cultura democratica en México no podra consolidarse
si se le niega al ciudadano el acceso a la informacién publica con la mayor cantidad
y la mejor calidad posible de datos y documentos que le permitan conocer el estado
que guardan los asuntos publicos que le atafien (ENCCIVICA, 2016).
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El eje estratégico dialogo se refiere a la maximizacion de los espacios para el debate
ciudadano sobre los asuntos publicos. Se refiere también al establecimiento de
redes interpersonales e institucionales que favorezcan las practicas democraticas y
la promocion de la cultura civica en los distintos @mbitos sociales. Respecto al eje
de dialogo, se considera que la cultura democratica en México no podra
consolidarse si no se generan espacios para ensanchar el dialogo y la deliberaciéon

entre personas y organizaciones de toda indole (ENCCIVICA, 2016).

El eje estratégico exigencia hace referencia a la generacion de nuevos contextos
para que la sociedad pueda canalizar sus demandas hacia las autoridades e
instituciones. Estos contextos de exigencia permitiran que exista una presion para
el cumplimiento de la palabra publica empefiada y el involucramiento ciudadano
para la solucion de los problemas publicos. Respecto al eje de exigencia, la cultura
democratica en México no se consolidara si no se emplean herramientas y
mecanismos que hagan posible una mayor exigencia sobre los resultados que
entregan las instituciones publicas (ENCCIVICA, 2016).

Los tres ejes estratégicos de la ENCCIVICA (2016) constituyen los mecanismos de
accion transversal para atender el problema publico de la baja cultura democrética.
Mediante la articulacion de esta politica que pugna por 1) mas verdad, 2) mas
dialogo y 3) mas exigencia, los ciudadanos comenzaran a apropiarse del espacio
publico de manera practica, impactando asi positivamente en los diferentes
componentes causales del problema. En otras palabras, los tres ejes estratégicos
constituyen los instrumentos de politica que impactan transversalmente los diez
componentes del diagnéstico del problema. Asi los tres ejes estratégicos y sus ocho
lineas de accion derivadas en conjunto constituyen los mecanismos causales que
buscan configurar un comportamiento democratico en los ciudadanos, lo cual

contribuird a impactar los componentes que generan el problema publico.

Los instrumentos de politica de la ENCCIVICA (2016): 1) verdad, 2) dialogo, 3)

exigencia, pretenden consolidar una cultura democratica sin imponer contenidos
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valorativos en la ciudadania de manera autoritaria. Esto quiere decir que, al estar
planteada como una politica publica no se trata de un tradicional programa de
formacion civica que impone contenidos de arriba hacia abajo. Los ejes estratégicos
son instrumentos genéricos de politica que bajo un principio de subsidiariedad
buscan aportar los espacios y las herramientas para que la ciudadania se apropie
por si misma del espacio publico y genere sus propios contenidos valorativos. Lo
gue buscan es, sobre todo, generar una cultura de participacion activa que propicie
el buen funcionamiento del régimen democratico en su conjunto a través de la

dimension de su ciudadania.

Una vez reconocido el problema publico de la baja cultura democratica y una teoria
causal para atender el problema, la ENCCIVICA (2016) disefia su propio Sistema
de Monitoreo, Seguimiento y Evaluacién (SMS&E) para asegurarse de que los
instrumentos de la politica estén cumpliendo los objetivos previstos. Este sistema
estd conformado por cuatro elementos fundamentales: 1) el mecanismo de
seguimiento; 2) mecanismo de informacién estadistica; 3) el mecanismo de

operaciones; y 4) un comité técnico de seguimiento.

El mecanismo de seguimiento y gobernanza es una instancia de seguimiento y
gobernanza donde participan los actores principales que intervienen en la
implementacion de la politica publica: el INE, los OPLES y los partidos politicos, asi
como especialistas externos. Este mecanismo pretende crear un espacio de dialogo
entre los principales actores involucrados en la politica para debatir y decidir sobre
el curso de las acciones realizadas por la politica. En otras palabras, el objetivo de
este grupo de actores consiste en garantizar la coherencia entre las acciones
emprendidas y el ntcleo duro de la politica propuesta (ENCCIVICA, 2016).

El mecanismo de seguimiento e informacion estadistica es el instrumento que
recupera y procesa estadisticamente la informacion cualitativa sobre el impacto de
las acciones de la politica en los componentes del problema. Este mecanismo esta

dedicado al desarrollo de indicadores de desempefio para los tres ejes estratégicos
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de la politica. Esto permitirdA medir el impacto de la politica sobre la cultura
democratica de los ciudadanos en México. Este mecanismo genera su propia
informacion y retoma informacién de otras instancias. El objetivo de este mecanismo
es reconocer el impacto de la politica en la cultura democratica en la ciudadania
mexicana, para a partir de ello adecuar o corregir las lineas de accion de la politica
(ENCCIVICA, 2016).

El mecanismo de operaciones es un instrumento que consiste en la creacion de
bases de datos sobre la operacion cotidiana de la politica para cada uno de los ejes
estratégicos y lineas de accion. Para sintetizar la informacion sobre la operacion de
la politica se desarrolla un sistema de informatico basado en dos tipos de matrices:
i) una matriz de caracteristicas detalladas sobre cada actividad de la politica vy ii)
una matriz de actividades realizadas dentro de cada eje estratégico y linea de accion
para monitorear el impacto de cada componente de la politica. El objetivo de este
mecanismo es retroalimentar de manera continua a las y los tomadores de
decisiones, asi como los operadores practicos sobre el avance de las acciones
emprendidas (ENCCIVICA, 2016).

El comité técnico de seguimiento es el cuerpo de especialistas en gestidén y politicas
publicas que asegura la coherencia de los instrumentos de la politica. EI comité
técnico es un cuerpo de acompafiamiento técnico que sintetiza y analiza la
informacion sobre el desempefio de la politica para ser transmitida al instrumento
de seguimiento y gobernanza. Su papel permite que las decisiones sobre la politica
sean informadas. El objetivo del comité técnico es asegurarse de que la ENCCIVICA
tenga coherencia politica administrativa y de que mantenga su perspectiva de
politica publica (ENCCIVICA, 2016). Hasta la fecha este comité ha emitido dos
informes (CTS-ENCIVICA, 2021 y 2022).

Es necesario reconocer que la ENCCIVICA 2017-2023 es la primera politica publica
de su clase en México. Se trata de una politica publica que pretende darle un nuevo

tratamiento al problema, abandonado el viejo esquema de programas de educacion
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civica que tradicionalmente venia realizando el INE. En tanto que se trata de un
proyecto con una nueva forma de coordinacion de la estructura gubernamental para
atender el problema publico reconocido como débil cultura democratica es de
esperar la existencia de ciertas dificultades para consolidarse como forma definitiva
de tratamiento del problema publico de la cultura democratica en México. A partir
de esto es pertinente considerar la posibilidad de que la politica publica y la
estructura gubernamental que la implementa tenga numerosas dificultades para

atender el problema y lograr los objetivos de la politica.

Una de las principales problemaéticas que presenta el proyecto de la ENCCIVICA
(2016), es que reconoce que las facultades de autoridad politico-administrativas del
INE son limitadas en lo que se refiere al tratamiento del problema de la débil cultura
democratica de los mexicanos. En su disefio, la ENCCIVICA parte del
reconocimiento de que el INE no puede actuar directamente sobre los diez
componentes que constituyen la raiz del problema de la débil cultura democratica.
Por lo tanto, la teoria causal de la ENCCIVICA articulada en tres ejes estratégicos
y ocho lineas de accién no pretende, ni podria influir directamente los componentes
del problema. Lo que la politica en realidad busca es, que el ciudadano consolide
una cultura democratica a través de la cual se puedan reconocer esos problemas y

que el ciudadano activo en la esfera publica contribuya a resolverlos.

Otras de las probleméticas de la ENCCIVICA (2016), tiene que ver con la
generalidad de su diagndstico y la especificidad de su teoria causal. Por un lado, el
diagndstico del problema publico es bastante completo, pues pretende abarcar las
multiples dimensiones politicas, sociales, econdémicas y culturales de la realidad
mexicana que originan el problema de la débil cultura democrética. En contraste se
tiene una politica publica que plantea una teoria causal de manera general que
impacta transversalmente los componentes del problema, esto quiere decir que su
impacto puede ser difuso y su medicion se puede llegar a dificultar. Debido a que el
alcance causal de la politica se presenta de manera mas global y de manera

transversal sobre los componentes del problema, los resultados efectivos de la
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politica pueden no ser mensurables en los términos que originalmente fueron
planteados por la ENCCIVICA.

Recapitulando, la Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023
es una politica publica disefiada por el Instituto Nacional Electoral (INE) bajo un
esquema de gobernanza en red para la promocion de cultura democratica entre la
ciudadania mexicana. En tanto que la ENCCIVICA esta disefiada bajo un esquema
de politica publica se puede concebir su desarrollo bajo el modelo del ciclo de
politicas en cuatro momentos: 1) problema, 2) solucion, 3) implementacion y 4)

evaluacion.

En cuanto al problema, la politica generd un extenso diagndstico sobre el problema
publico de la baja cultura democratica entre la ciudadania mexicana que ha
impedido la consolidacion y buen desempefio de la democracia como sistema de
vida. Este diagnostico se expresa a partir de diez componentes que deberan ser

atendidos por la politica de manera transversal.

En cuanto a la solucion, la politica plantea una teoria causal para la solucion del
problema de la baja cultura democratica a partir de la generacién de condiciones
para que el ciudadano se apropie del espacio publico. Esta teoria causal se
desarrolla a partir de tres ejes estratégicos, i) verdad, ii) dialogo vy iii) exigencia, que

tienen como objetivo impactar transversalmente los componentes del problema.

En cuanto a la implementacién, la politica plantea una serie de actividades que
seran realizadas bajo un esquema de gobernanza por diversos actores publicos,
privados y civiles a nivel nacional, estatal y distrital. La politica publica plantea ocho
lineas de accion dentro de las cuales se desarrollan diversos proyectos a cargo de
diversos actores que buscan impactar transversalmente los componentes del

problema.
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En cuanto a la evaluacién, la politica plantea su propio Sistema de Monitoreo,
Seguimiento y Evaluacion que tendra por objetivo asegurarse de que la politica
publica cumpla el objetivo de aportar a la solucion del problema. La politica plantea
un sistema de evaluacibn compuesto por cuatro elementos: i) mecanismo de
seguimiento y gobernanza, ii) mecanismo de informacion estadistica, iii) mecanismo
de seguimiento operativo y un vi) comité técnico de seguimiento, que monitorea y

evalla la politica.

2.4 La eleccion del desempefio de los OPLES a nivel local

La eleccion temporal especial sobre el desempefio de la red de gobernanza que
implementa la Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023 en el
ambito local a través de los OPLES de los diversos estados de la Republica esta
justificada porque es el espacio y temporalidad en el que se puede observar la
complejidad institucional de la politica de promocién de la cultura civica a nivel

nacional.

Los problemas de cultura democratica en la ciudadania nacional tienen su génesis
en un proceso mas grande de modernizacién y globalizacién de las sociedades
occidentales que han provocado una fragmentacion de las identidades compartidas
y una crisis de la cohesion social. Esta crisis constituye una mayor carga para los
acuerdos de gobernanza entre los actores publicos y privados de las zonas urbanas.
Las ciudades son ahora responsables de abordar una serie de cambios sociales
que son resultado de fuerzas socio-econémicas y politicas fuera de su control. La
promocion de la cultura democratica a nivel urbano se ha vuelto a favor la

participacion ciudadana en redes de gobernanza (Andrews et al., 2011).

De acuerdo con Andrews et al. (2011) la cultura democratica se debe concebir como
una cultura de participacion politica. Para que los procesos de las democracias se
desarrollen adecuadamente, debe interactuar con una cultura democrética
correspondiente. En un contexto democratico es posible que los gobiernos locales

promuevan mediante acciones publicas actitudes y comportamientos positivos en la
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ciudadania hacia la democracia. Se argumenta que los gobiernos locales pueden
generar un bien publico mediante la creacién de programas que vuelvan a los
ciudadanos mas activos e influyentes en los asuntos publicos. Tanto los académicos
como los formuladores de politicas estan interesados en disefar politicas que

revitalicen el compromiso politico y el espiritu comunitario.

En el caso mexicano la participacion ciudadana es uno de los componentes clave
del disefio de la politica de promocion de la cultura democréatica denominada
ENCCIVICA 2017-2023. El principal objetivo de la ENCCIVICA es desarrollar una
ciudadania activa. Sin embargo, existe un vacio importante en cuanto a la
profundizacién de las implicaciones de la apropiacion del término tedrico de
participacion y los requisitos practicos para su implementacion. Los proyectos
implementados a nivel local en el marco de la ENCCIVICA manifiestan una
importante desconexién entre lo que se prevé como participacién ciudadana y lo

gue se aplica concretamente (Reynoso, 2017; Gonzélez, 2018).

En su tesis Gonzalez (2018) analiza las implicaciones practicas de la construccién
conceptual de la participacion ciudadana en el marco de la ENCCIVICA 2017-2023.
La autora sostiene que la mayoria de los OPLES mantiene la vision tradicional de
participacion ciudadana como participacion politica, dejando de lado otras formas
de participacion ciudadana en la esfera publica. Una de las dificultades practicas
con las que se encuentran los funcionarios que implementan actividades de la
ENCCIVICA a nivel local es motivar a los ciudadanos a participar en ellas y salir de
la inercia de los proyectos implementados antes de la ENCCIVICA (2016). Desde el
inicio de la implementacion de la politica muchos ciudadanos mantienen sus
reservas para participar, pues consideran que ésta no tiene un impacto directo en

la esfera publica.

De acuerdo con Gonzélez (2018) la ENCCIVICA se caracteriza por una transicion
de la difusion de valores de la democracia hacia un enfoque de desarrollo de

capacidades y reconocimiento de derechos para la activacion ciudadana. Sin
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embargo, muchas de las actividades desarrolladas a nivel local se mantienen en la
linea de promocion de valores y son predominantemente realizadas en la poblacion
de los jévenes en los ambitos escolares. Aunque esta poblacion es un adecuado
punto de partida, los ejes estratégicos de verdad, didlogo y exigencia deben superar
estos espacios para promover una cultura de participacion en una poblacion mas
amplia. En ese sentido, conservar las practicas actuales por los OPLES para la
promocién de las actividades de educacion civica y participacion ciudadano
desarrolladas por los OPLES a nivel local puedan promover la inclusion de nuevos
actores y desarrollar la ciudadania activa pretendida.

En este tenor, partimos del reconocimiento de que el gobierno nacional y local tiene
un papel central en la promocién de la cultura democrética. El mecanismo principal
para la promocion de la cultura democrética es a través de una participacion activa
de la ciudadania en asuntos publicos. En el caso de México el INE y los OPLES en
tanto organismos publicos autbnomos tienen la atribucion de la promocioén de la
cultura civica sin embargo no han logrado romper las inercias pasadas. La
adaptaciéon del esquema de gobernanza en red constituye una nueva forma de
articular colaboraciones a nivel local para promover e impulsar la participacion
ciudadana mediante su involucramiento en la propia red. Asi las redes de
gobernanza locales no solo se crean, sino que también se gestionan para lograr los
objetivos de politica por los cuales fueron articuladas. Aqui se puede ver la

justificacion temporal y espacial del estudio de las redes de gobernanza a nivel local.

1. En cuanto a la temporalidad, se destaca que una evaluacién sobre el estado
actual del desempefio de la red de gobernanza que implementa la ENCCIVICA a
nivel es relevante porgue se puede obtener informacion de primera mano entre los
funcionarios de los OPLES sobre el funcionamiento de la politica. Este analisis
sincronico de la politica puede darnos cuenta del estado de las complejidades de
red a las que se enfrentan cotidianamente la administracion de la red para la
implementacion de proyectos y actividades. Asi el modelo probabilistico (PLS-SEM)

gue se plantea y las entrevistas abiertas daran un cuerpo de informacion que
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permitird nutrir los futuros esfuerzos de evaluacion sobre el funcionamiento de la
ENCCIVICA.

2. En cuanto a la eleccion espacial de la investigacion por conveniencia se eligen
diversos estados de la Republica de acuerdo a su disposicion de participacion. Esta
eleccion viene determinada por el deseo de ampliar el alcance para conocer cémo
funciona la politica en Estados con particularidades de desarrollo democratico
diferentes. En la tabla 2.2 podemos apreciar los resultados del indice de Desarrollo
Democratico de México (IDD-MEX, 2022) para cada uno de los estados que se

toman como muestra.

Tabla 2.2
indice de Desarrollo Democrético (IDD) de los estados muestra.

Colima 7.157 Alto 3°
Nayarit 6.293 Medio 5°
Querétaro 5.633 Medio 8°
Baja California Sur 5.203 Medio 10°
Campeche 4.452 Bajo 14°
Baja California 3.805 Bajo 19°
Oaxaca 2.531 Minimo 27°
Michoacan 2.342 Minimo 28°
Guerrero 1.830 Minimo 30°

4.361

4.264

Nota. Esta tabla muestra los estados que se utilizan en la muestra de estudio. Se
reproduce su indice de Desarrollo Democratico (IDD) para el afio 2022. Asi como

su nivel de desarrollo y posicion en el ranking. Tomado del IDD-MEX (2022).
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En este sentido, de acuerdo a los datos del IDD-MEX (2022) no revela que exista
una diferencia sustancial en cuanto al puntaje promedio entre la muestra y la
poblacidon de los estados. Entre estos estados existe un contraste de desarrollo
democrético interesante sobre el cual se quiere profundizar dentro del estudio.
Reconocer si de acuerdo a diferentes niveles de desarrollo democrético
encontramos funcionamientos divergentes de la ENCCIVICA a nivel local. Sobre
todo nos interesa ver qué tipo de complejidades se manifiestan en estos estados en

funcion del desarrollo democratico que manifiestan.

En sintesis, este capitulo muestra las ventajas que ofrece la implementacion de las
politicas bajo el esquema de redes de gobernanza para atender problemas
complejos como el de la promocion de la cultura civica en México. Las politicas
publicas para la democracia planteadas a nivel nacional, como la ENCCIVICA 2017-
2023 tienen como objetivo promover una cultura democratica entre los ciudadanos,
de tal manera que éstos se involucren activamente en asuntos publicos de la
comunidad y mejoren el funcionamiento del régimen democratico en su conjunto.
Sin embargo, este objetivo planteado a nivel nacional puede encontrar multiples
dificultades para su realizacion en el ambito local, sobre todo debido a las
configuraciones institucionales distintivas de las organizaciones administrativas
estatales y los contextos politicos, econdmicos, sociales y culturales de cada
estado. En ese sentido, efectuar una evaluacion de desempefio a partir de los datos
sobre las propiedades estructurales de los actores es indispensable para determinar
el funcionamiento real y desempefio de la red de gobernanza que implementa la

politica publica a nivel local.
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Capitulo 3. Las politicas publicas y los factores determinantes del

proceso de implementacion.

3.1 La definicion de las politicas publicas desde la perspectiva organizacional
Para los fines de esta investigacion, las politicas publicas deben entenderse como
un curso de accién interorganizacional que tiende a la solucion de un problema
publico mediante la realizacion de un fin especifico a través del tiempo (Heclo,
1972). Esto implica que las politicas publicas no son decisiones aisladas sino una
secuencia agregada de decisiones gubernamentales y eventos que parten desde la
cupula de la direccion politica y llegan hasta el nivel de acciébn administrativa
operativa. La politica publica como curso de accion inicia en el nivel constitucional
cuando los lideres politicos definen una ley con fines, objetivos y normatividad
especifica sobre un tema o problema publico; después pasa por el nivel de accién
colectiva de configuracion interorganizacional donde los directivos de las diferentes
agencias implementadoras coordinan las acciones y administran los programas y
acciones de la politica; por ultimo, el curso de accion llega a su aplicacion concreta
a través de los servicios o decisiones provistas por los burécratas de nivel calle
sobre la poblacion objetivo. Este curso de accién de la politica publica deriva de la
agregacion de decisiones configuradas institucionalmente en diferentes niveles con

el objetivo de lograr un fin constitucionalmente prescrito.

En el ambito académico el concepto de politicas publicas es utilizado como una

categoria de analisis para comprender fenOmenos de accion gubernamental
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organizada a nivel meso. Esto quiere decir que las politicas publicas no son
fendbmenos globales ni fendmenos operativos, aunque se vinculen con ellos en
cierto sentido (Heclo, 1972). Entendido de esta manera, la politica publica no es una
simple pieza de legislacién o una accion administrativa, sino que se trata de una
categoria analitica cuyos contenidos son definidos por el analista o formulador de
politicas. Esta nocion es util pues para los propdsitos de esta investigacion se busca
operacionalizar un concepto de politica publica atil para la comprension del
fenébmeno de la implementacion desde el punto de vista organizacional e

institucional.

En concordancia con lo anterior Subirats et al. (2008) argumenta que la politica
publica es una categoria de analisis que permite explicar el funcionamiento politico-
administrativo de la accion publica. EI camino adoptado en este trabajo para
comprender esta accion publica, es la perspectiva estructural de las politicas, la cual
implica un andlisis de los componentes organizacional e institucional de la accién
gubernamental. Esta perspectiva buscara clarificar cuales son las reglas formales e
informales que estructuran el comportamiento de los actores organizacionales que
participan en la accion junta desde el plano constitucional, pasando por el de accién

colectiva, hasta llegar al plano de funcionamiento operativo de la politica.

La definicion de politica publica mas acorde a la perspectiva estructural es la dada
por el propio Subirats et al. (2008) quien entiende a la politica como una serie de
decisiones (curso de accion) intencionalmente coherente que es tomado por
diferentes actores organizacionales publicos, privados y sociales a fin de resolver
de manera puntual un problema politicamente definido como colectivo. Este
conjunto de decisiones y acciones dan lugar a actos formales (institucionales) que
exigen un grado de obligatoriedad tendiente a modificar la conducta de los grupos
sociales (poblacion objetivo) que originan el problema colectivo a resolver, en el
interés de los grupos sociales (beneficiarios finales) que sufren los efectos negativos

del problema en cuestion.
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En este sentido, Subirats et al. (2008) incorpora dentro del concepto de politicas
publicas al conjunto de actividades administrativas y normativas que buscan mejorar
0 solventar problemas reales. La emision de leyes para atender problemas solo
puede producir efectos cuando los actores politicos, administrativos y sociales
toman una accién concreta. Los efectos reales de una politica dependen de ese
conjunto de decisiones complejas que configuran un curso de accion desde el centro
hasta la periferia. Asi las politicas publicas se definen como conjuntos de decisiones
y acciones que emergen de los actores publicos para orientar la conducta de la
poblacion objetivo a fin de que un problema publico pueda resolverse a través de
un esfuerzo colectivo. Las politicas publicas incorporan todas las decisiones
tomadas desde el plano constitucional, pasando por el de accién colectiva con los

organos administrativos hasta el plano operativo de los burécratas de nivel-calle.

Las politicas publicas son programas de accion publica implementados por una o
varias autoridades gubernamentales en un ambito sectorial de la sociedad y sobre
un territorio dado (Thoening, 1985, como se citd en Subirats et al., 2008). De ahi
que, la unidad de andlisis basica de analisis de un proceso de politica publica bajo
la perspectiva estructural debe ser la organizacion. El curso de accion de la politica
publica es configurado por actores organizacionales gubernamentales y no-
gubernamentales que de manera agregada toman decisiones para lograr los
objetivos de una politica. Estos actores organizacionales provienen de diferentes
posiciones y cuentan con intereses, recursos y capacidades institucionales
particulares a través de los cuales buscan incidir efectivamente sobre el proceso de
formulacion e implementacion de las politicas. La coordinacion de estos actores
organizacionales es necesaria para articular las decisiones de politicas publicas en

los diferentes contextos politico-sociales locales.

Se debe destacar que el objetivo de las politicas publicas es resolver problemas que
han adquirido la categoria de “publicos”. Para resolver estos problemas se hace una
planificacion de acciones tendientes a la realizacion de ciertos fines y objetivos, que

una vez cumplidos a través de acciones administrativas y operativas se lograria la
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atenuacién o resolucion del problema. En este sentido, las politicas publicas
configuran una accion inter-organizacional y asignan capacidades institucionales a
organizaciones estatales y locales a fin de que se realicen las actividades tendientes
a resolver el problema publico. Asi, las politicas publicas pueden ser vistas como
respuestas institucionales del gobierno a estados sociales que son juzgados como

problematicos (Subirats et al., 2008).

Ahora bien, una vez reconocido el campo de accion de las politicas publicas es tarea
del andlisis de las politicas publicas buscar problemas dentro del curso de accion
de la politica que vale la pena analizar y resolver. El analisis de politicas implica
buscar problemas que se pueden solucionar por una organizacién gubernamental
especifica en un area de accion especifica (Wildavsky, 2018). En este estudio se
pretende un andlisis de politicas de la etapa de implementacién de la politica
denominada ENCCIVICA 2017-2023, la cual se ubica en el sub-sistema de las
politicas de promocion de la cultura civica y es implementada por una organizacion
no-gubernamental denominada Instituto Nacional Electoral (INE). El andlisis de esta
politica se debe centrar en que tan bien estdn funcionando las organizaciones
federales, estatales y locales que implementan la politica. El reconocimiento de las
problematicas organizacionales de la politica se debe derivar no solo de los
resultados del programa, sino sobre todo del conocimiento del desempefio
organizacional de las agencias implementadoras de la politica.

3.2 Laimplementacion de politicas publicas

La implementacion de politicas publicas fue reconocida por primera vez como una
etapa fundamental y problemética del proceso de desarrollo de las politicas publicas
en la obra Implementacion de Pressman y Wildavsky (1984). En esta obra los
autores analizan las causas del fracaso de un programa de inversion publica para
la creacion de puestos de trabajo en la ciudad de Oakland, California. Los autores
argumentan que el fracaso de la implementacién de la politica no se debié a una
situacion econdémica deficiente, sino a la gran cantidad de actores administrativos,

econdmicos Yy politicos que estaban implicados en el proceso de implementacion.
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Los autores concluyen que al aumentar el nimero de actores e inevitablemente la
cadena de acuerdos necesarios para realizar las acciones genero un retraso para

alcanzar los objetivos deseados.

El estudio pionero de caracter exploratorio de Pressman y Wildavsky (1984) muestra
la importancia de realizar un analisis de implementacion que permita identificar e
individualizar los potenciales factores que pueden afectar la puesta en practica de
una politica. En el caso abordado, los 6rganos administrativos actuaron de manera
consistente con los objetivos establecidos de la politica, sin embargo desembocé
en un fracaso, debido a que se ignoraban los factores y actores que impactan el
proceso de implementacién. El fin Gltimo de este tipo de andlisis, debe ser generar
propuestas de mejora del proceso de implementaciébn desde los &rganos
administrativos centrales para asi aumentar las probabilidades de éxito de una

politica publica o programa en un contexto local especifico.

De acuerdo con Subirats (1992) los estudios de implementacién se deben de
distinguir de los estudios de evaluacion. Por un lado, los estudios de implementacion
se centran en la busqueda de los factores causales de los éxitos o fracasos de un
proceso de puesta en practica de las politicas publicas. Por su parte, los estudios
de evaluacién buscan juzgar la efectividad de las politicas, programas 0 proyectos
durante su funcionamiento y sobre todo en su terminacioén a través de evidencia de
corte cuantitativo. En ese sentido, el estudio de implementacion es un campo con
un mayor margen de desarrollo analitico en tanto que pretende clarificar el
desempefio politico administrativo de la cadena de actores organizacionales que

implementan una politica publica.

Aunque los estudios de implementacion surgieron hace mas de cuarenta afios,
siguen presentando multiples dificultades analiticas que es indispensable
mencionar. Los estudios de implementacién no siempre son emprendidos debido a
las siguientes dificultades: a) los problemas de implementacion son complejos y por

lo tanto dificiles de analizar debido a las divergentes perspectivas teoricas,
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estrategias de investigacién y metodologias; b) la identificaciébn y acceso a los
actores relevantes y la informacion que poseen usualmente resulta dificil; 3) las
variables empleadas en los diversos marcos de analisis son de dificil medicion; 4)
es dificil aislar para un estudio las decision que se toman en el contexto
administrativo; 5) estudiar adecuadamente las implementacion requeriria poner
atencion a una multiplicidad de acciones por un periodo de tiempo prolongado, lo

cual requeriria un gran despliegue de recursos.

El principal foco de interés de los estudios de implementacion es la complejidad de
la accion conjunta que se ve reflejada en la existencia de una gran cantidad de
organos administrativos, niveles de gobierno y grupos afectados (Subirats, 1992).
Los actores organizacionales a diferentes niveles conforman la cadena de
decisiones encaminadas a poner en practica de una politica publica, sus programas
y actividades concretas. Es indispensable que exista un cierto grado de
coordinacién y colaboracién activa entre todos estos actores a fin de alcanzar los
objetivos previstos por la politica. En ese sentido el estudio de la implementacién
tiene que poner atencion a un amplio espectro de factores que van desde el alcance
del disefio de la politica publica, la dinamica de las relaciones interorganizacionales,
las capacidades de las organizaciones implementadoras y la configuracién de los

contextos locales.

La implementacion de politicas publicas no es una simple ejecucion de los
programas de la politica (Subirats, 1992; Najam, 1995). La perspectiva weberiana
de la burocracia racional-legal parte de la suposicion errébnea de que una vez que la
politica ha sido emitida se decide adoptar, ésta sera llevada a cabo y sus resultados
coincidira en gran medida con las expectativas de quienes la elaboraron (Van Meter
y Van Horn, 1993). Esta perspectiva tiende a considerar que los fallos de las
politicas publicas se deben sobre todo a errores en el disefio de la politica y no
dificultades en el proceso gubernamental de implementacion. En términos teoricos
esta vision puede restringir la comprension real de los procesos de politicas publicas

y en términos practicos condenar a fracasos politicas publicas bien disefiadas.

63



Ahora se procede a enunciar una serie de conceptos del proceso de implementacion
de politicas publicas. De acuerdo con Pressman y Wildavsky (1973, como se cit0
en Subirats, 1992) la implementacion de politicas publicas se puede definir como un
proceso de interaccidn entre los objetivos establecidos y las acciones emprendidas
para alcanzarlos. Para Pressman y Wildavsky (1973, como se citd6 en Subirats,
1992) la implementacion es un proceso a través del cual se identifican los objetivos
(programas) y los medios (recursos) para alcanzarlos. Para Pressman y Wildavsky
(1973, como se cité en Najam, 1995) la implementacion de politica significa, hacer:
llevar a cabo, lograr, cumplir, producir, completar las teorias implicitas en las
politicas publicas. La implementacion implicaria entonces contar con la capacidad
para forjar los eslabones necesarios de la cadena para obtener los resultados
deseados de la politica.

Para Thoening (1985, como se citd en Subirats, 1992) por su parte sefiala que la
implementacion es el proceso de puesta en practica de un programa de accién a un
problema planteado. Para Van Meter y Van Horn (1993) la implementacion de
politicas publicas abarca aquellas acciones efectuadas por los individuos o grupos
(publicos y privados) con miras a la realizacion de objetivos previamente decididos.
Mas adelante Van Meter y Van Horn (1993) destacan que la implementacion es el
proceso mediante el cual el sistema politico logra convertir los grandes objetivos
generales de las politicas en servicios publicos concretos que tienen un impacto
significativo sobre un problema publico dado. Para Merilee Grindle (1980 citada por
Najam, 1995) la implementacion de politicas es un proceso continuo de toma de
decisiones por parte de una variedad de actores, cuyo resultado final es
determinado por el contenido del programa que se esta llevando a cabo y por la
interaccion de los tomadores de decisiones dentro de un contexto politico

administrativo.

Para Najamura y Smallwood (1980, como se citd en Najam, 1995) la

implementacion es un proceso de llevar a cabo una decision autorizada, es decir,
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una eleccion de politica publica. Para Mazmanian y Sabatier (1983, como se cit6 en
Najam, 1995) la implementacion de politicas es el conjunto de actividades que
ocurren después de la emision de directivas de politicas publicas autorizadas, que
incluyen tanto el esfuerzo por administrar como los impactos sustantivos sobre las
personas Yy los eventos. Para Googon, Bowman, Lester y O Toole (1990, como se
citd en Najam, 1995) la implementacion es una serie de decisiones y acciones

dirigidas a poner en practica un mandato ya decidido.

Como se puede ver las definiciones de implementacién destacan su condicion como
un proceso. Esta nocion se explica por la distincion que realiza Pressman y
Wildavsky (1973, como se citd en Najam, 1995) sobre las dos acepciones de la
palabra implementacion, una como sustantivo y otra como verbo. Como sustantivo
la implementacion hace referencia al estado de haber alcanzado los resultados
planteados por una politica publica. Como verbo la implementacién es un proceso
continuo de realizacién de las acciones para lograr los objetivos de una politica
publica. Por lo tanto, existen muchas situaciones en las que, aunque no se logra la
implementacion plena de los objetivos de la politica (sustantivo), no significa que el
proceso de la implementacion no ocurra (verbo). Esta investigacion se centra en la
implementacion como verbo, es decir en el proceso de lo que sucede después de

que se promulga una politica.

Es importante reconocer que el proceso de implementacion de politicas tienen un
componente de gestion y administracion, pero también conlleva un proceso politico
de negociacion (Najam, 1995). El proceso de implementacién se asemeja a un
proceso politico, en tanto que trata de quién obtiene qué, cuando, como, dénde y
de quién. La formulacién e implementacion de politicas publicas conlleva la
interaccién de una pluralidad de actores (publicos, privados y sociales) que cuentan
con intereses objetivos y estrategias divergentes. Es poco probable que una politica
pueda realizar sus actividades y alcanzar sus objetivos si no genera una vinculacion

y coordinacion con otros actores organizacionales.
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Es fundamental adoptar a los actores organizacionales como unidad de analisis
para comprender los procesos de implementacion de politicas publicas
(Najam,1995). Esto debido a que la implementacion involucra un flujo constante de
situaciones de decision para los diferentes actores (publicos, privados y sociales).
Estas situaciones de decisiones se dan en tres niveles institucionales que van desde
constreflimientos institucionales generales (constitucional), pasando por los
acuerdos de relaciones interorganizacionales (accion colectiva) y que concluyen en
los constrefiimientos operativos intraorganizacional (operativo). Aunque solo los
actores publicos estan capacitados constitucionalmente para regular la vida publica,
las situaciones de implementacion los actores privados y sociales logran incidir en
el proceso de implementacion a través de arreglos institucionales. La incidencia de
multiples actores en el proceso de implementacion genera situaciones de
complejidad que no se pueden analizar Unicamente con la literatura de gestion

publica sino con el andlisis de las politicas publicas.

3.3 Las perspectivas top-down y bottom-up de implementacién
En el campo de estudios de implementacion de politicas publicas existen dos
enfoques de investigacion principales: 1) el enfoque top-down (de arriba hacia

abajo) y 2) el enfoque bottom-up (de abajo hacia arriba).

3.3.1 El enfoque Top-down

Los estudios de implementacion con orientacién top-down (de arriba hacia abajo)
se basan en una l6gica deductiva y buscan elaborar marcos de analisis capaces de
recomponer todos los factores susceptibles de influir en el desempefio politico
administrativo de un subsistema de politicas publicas dado (Subirats, 1992). Esta
primera aproximacion analitica a la implementacion bajo la forma de marco de
analisis permitio distinguir analiticamente con mayor claridad los factores causales
de un fracaso o un éxito en un proceso de implementacion de politicas. Permitio
conocer con mayor claridad si los factores que afectan la implementacion se

encontraban en: 1) el disefio de la politica; 2) las relaciones intergubernamentales;
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3) la gestion administrativa de las agencias; o 4) la propia sociedad donde se

aplicaba la politica (Dente, 1984, como se cité en Subirats, 1992)

Los marcos de analisis de orientacion top-down (de arriba hacia abajo) tienen sus
fuentes tedricas basicas en la literatura sobre: 1) procesos decisionales
(consecuencias de cambios institucionales); 2) teoria organizacional (trabajos sobre
control y cambio organizacional); 3) teoria de relaciones intergubernamentales
(trabajos sobre redes de politicas publicas). A partir de esta literatura se buscaba
explicar de manera general los fracasos en el curso de accion organizacional de
una politica publica (Subirats, 1992). Estos tres cuerpos tedricos constituyen los
fundamentos tedricos de las variables adoptadas en este estudio para la

comprension del fenédmeno de implementacion de las politicas publicas.

El enfoque Top-down (de arriba hacia abajo) ha sido caracterizado como un modelo
“administrativo” o “racional weberiano”. El enfoque Top-down (de arriba hacia abajo)
presenta diversas ventajas. En tanto que establece categorias analiticas de
aplicacion general a diversas circunstancias de implementacion y hace
comprensible el estudio de estas variables claves para cada caso concreto. En tanto
que prescribe variables clave del proceso de implementacion, permite la
acumulacion de evidencia empirica. Por ultimo, la identificacion de variables clave

permite postular relaciones causales entre las mismas (Subirats, 1992).

Los marcos de andlisis top-down (de arriba hacia abajo) del proceso de
implementacion no estan diseflados para conocer el impacto real de las politicas
publicas; tal estimacion del impacto de la politica es tarea de la evaluacion. Lo que
los marcos de andlisis del proceso de implementacion aportan es exponer una serie
de variables clave que permiten explicar el desempefio de la politica, es decir, el
grado de realizacion de los objetivos previstos en el disefio de la politica en la
practica efectiva. Aunque se reconoce que el buen desempefio de la politica publica
no es sindnimo de resultados positivos, se destaca que es una condicidn necesaria

para alcanzarlos.
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3.3.2 El enfoque Bottom-up

El enfoque Bottom-up (de abajo hacia arriba) de implementacion se basa en una
l6gica inductiva y busca recomponer el proceso de implementacion desde su
funcionamiento efectivo hasta su disefio constitucional, en una légica de mapeo
hacia atras. Este enfoque considera que la formulacién e implementacion de las
politicas es un proceso en el que mdltiples actores gubernamentales y no-
gubernamentales que desde diferentes posiciones organizacionales y niveles
gubernamentales buscan incidir en el desarrollo de la politica. Derivado de esto, se
sefala que la implementacion es un proceso de compromiso y negociacion entre
todos estos actores involucrados con la politica. Este proceso dindmico de
interaccién entre actores es lo que determinara el funcionamiento efectivo de la

politica en su fase de implementacion.

La unidad de analisis del enfoque bottom-up (de abajo hacia arriba) son las redes
de actores que intervienen en el proceso de implementacién de las politicas
publicas. Las redes de politicas publicas es una categoria de analisis que permite
identificar bajo un entramado comun al conjunto de los actores (publicos, privados
y sociales) involucrados en la politica. Estos actores configuran una red
interorganizacional donde se comparten recursos, informaciéon y autoridad para
atender un problema publico. La configuracion institucional y las interacciones
dindmicas entre los actores de las redes de politicas publicas influye de manera
determinante en el desempefio de la politica de la politica, es decir en su grado de
efectividad para ponerse en practica y lograr sus objetivos (Subirats, 1992).

La nocion de las redes de politicas del enfoque bottom-up contraviene la nocion
clasica racional burocratica que sustenta el enfoque top-down. Tomar a la red de
politicas publicas como unidad de analisis resulta contradictoria con la tradicion
administrativa que tiende a identificar las decisiones de politicas bajo grandes
organizaciones gubernamentales caracterizadas por ser uniformes y jerarquicas

(Subirats, 1992). La nocion de redes de politicas conlleva una vision de centro
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decisor de politicas mas abierta, comprendiendo que los actores locales tienen
capacidad de incidencia sobre las politicas nacionales. En este sentido se revitaliza
el papel de las organizaciones involucradas en la implementacion de politicas no

solo a nivel federal, sino sobre todo a nivel regional y local (Subirats, 1992).

Cada politica publica genera su propia red o entramado de organizaciones que
intervienen en la implementacion de la politica. Este es precisamente el trabajo
empirico que se tiene que realizar dentro del enfoque bottom-up, el mapear a los
actores clave dentro de laimplementacion a fin de determinar su afiliacion, intereses
e interdependencias. Su afiliacion puede ser a organizaciones del sector publico,
privado o civil, que pueden variar igualmente segun su naturaleza como grupos de
élite politico-administrativas, profesionales, sindicales o de ciudadanos. Su interés
puede variar en funcidon de sus afiliaciones organizacionales, su territorio o sus
funciones institucionales. Su independencia puede ser de tipo horizontal (areas o

ambitos de accioén) o vertical (niveles gubernamentales).

El enfoque Bottom-up parte del reconocimiento de que la fuerza del gobierno central
dependera de las diferentes instancias ubicadas en los gobiernos regionales y
locales (Subirats, 1992). Toda organizacion depende de los recursos y cooperacion
de otras para alcanzar los fines de una accion publica. El mapeo hacia atras del
enfoque bottom-up (de abajo hacia arriba) permite identificar a los actores
principales que inciden en el proceso de implementacion desde el ambito operativo
hasta el directivo. (Subirats, 1992). Existen factores en todas las etapas del proceso

de la politica que pueden afectar su configuracion y funcionamiento.

3.3.3 El enfoque de sintesis.

Es importante destacar que de acuerdo con Najam (1995) la mejor alternativa de
enfoques de investigacion para el estudio de la implementacion es la adopcion de
un enfoque de sintesis que integre elementos ambos enfoques, tanto el top-down
(de arriba hacia abajo) y bottom-up (de abajo hacia arriba). Ambos enfoques

explican una parte de la realidad del complejo fendmeno de implementacion de
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politicas publicas que debe ser considerado por el analista. El criterio clave o filtro
para elegir los elementos relevantes de ambos enfoques deben ser las
caracteristicas o condiciones especificas del caso de implementacion que se esta

estudiando.

En tanto que no existe consenso teorico dentro de los estudios de implementacion,
el enfoque de sintesis no pretende generar una teoria general. Puesto que no es
posible desarrollar una Unica teoria predictiva universalmente aceptable, lo mejor es
aceptar la diversidad tedrica (Najam, 1995). El propésito del enfoque de sintesis es
identificar el conjunto de variables explicativas que permitan una mejor comprension

del fendbmeno de implementacién que se aborda.

El enfoque de sintesis reconoce que, en el campo de la implementacién, el
consenso sobre una Unica teoria causal no es probable ni deseable. Los estudios
de implementacion deben aceptar la complejidad de la accién conjunta y la
diversidad de situaciones de implementacién que pueden entrar dentro de los
marcos de andlisis y modelos de implementacion. La alternativa de sintesis postula
gue se deben encontrar el conjunto de variables criticas que puedan aplicarse por
igual a una diversidad de: a) cuestiones de politica (sea seguridad, medio ambiente
0 educacion); 2) tipos de politicas (regulatorias, distributivas y redistributivas); 3)
sistemas politicos (federal o unitario); 4) niveles gubernamentales (federal, estatal
o local) (Najam, 1995).

3.4 Las variables clave del proceso de implementacién de politicas publicas.

3.4.1 El desempeiio del proceso de implementacion.

Aqui se propone un marco de analisis para estudiar la implementacion de politicas
publicas entendida como complejo proceso politico-administrativo de negociacion
entre actores (publicos, privados y sociales) para la realizacion de acciones publicas
que tienden hacia la atenciéon de un problema colectivo. Tal como sefiala Winter
(2003) la variable dependiente fundamental de los fendmenos de implementacion
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debe ser el desempefio politico-administrativo de la politica publica; es decir,
determinar su capacidad organizacional e interoganizacional para realizar los
objetivos de la politica. En ese sentido, se establece un marco de analisis que
considera como variable dependiente, el desempefio de la politica publica y como
variables independientes: 1) el contenido de la politica (nivel constitucional); 2) el
contexto de relaciones inter-organizacionales (nivel de accion colectiva); y 3) la

capacidad de accion intra-organizacional (nivel operativo).

3.4.2 Contenido de la Politica

El contenido de la politica hace referencia a los objetivos (lo que la politica se
propone hacer), teoria causal (como se plantea la solucién general) y medios (cémo
pretende resolver el problema percibido de manera concreta) que la politica
establece oficialmente para atender un problema publico especifico. Todos estos
elementos establecen una configuracion institucional de nivel constitucional que
prescribe cuéles son los fines dltimos y las normativas que se necesitan seguir para
alcanzar los fines de la politica. El grado de cambio establecido en el contenido de
la politica y el grado de consenso interorganizacional necesario para darle validez
de dicho contenido es determinante en el proceso de implementacién de politicas.
El estudio de esta variable debe ser realizado mediante un analisis documental y
entrevista. El objetivo de estudiar esta variable es determinar el potencial impacto
de los constrefiimientos institucionales a nivel constitucional sobre el

comportamiento interorganizacional e intraorganizacional en los niveles mas bajos.

El punto de partida para la existencia de una politica publica es el establecimiento
del contenido de la politica, es decir, sus fines u objetivos ultimos. Los objetivos de
la politica funcionan como los referentes normativos con respecto a los cuales se
pondera el éxito o fracaso de un proceso de implementacion de politicas. Se
establece que cuando mas claros sean los objetivos de una politica sera mas facil

ponerlos en practica durante un proceso de implementacién (Subirats, 1992).
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De acuerdo con Najam (1995) se tiene que reconocer que el contenido de la politica
puede ser identificado con la teoria causal general de la politica (sea esta explicita
0 no). Las politicas son disefiadas como teorias causales que se tiene que cumplir
para resolver un problema publico. Una vez puesta en marcha una politica publica,
los implementadores se deben asegurar de que se generen las actividades

necesarias para que se cumpla la teoria causal proyectada por la politica.

El establecimiento del contenido de la politica incluyendo objetivos, teoria causal y
medios, constituye el punto de inicio del proceso de implementacion de las politicas
publicas. El contenido o disefio de la politica establece, no solos los fines y objetivos
de la politica, sino que también todos los elementos necesarios para realizar la
implementacion y producir los servicios de la politica. El contenido de la politica
prescribe también una asignacion diferenciada de: a) autoridad; b) informacion; 3)
recursos financieros; y 4) recursos humanos; a las diferentes agencias

implementadoras (Van Meter y Van Horn, 1993).

Es indispensable reconocer que el contenido de la politica tiene un peso significativo
para explicar el proceso de implementacién de la politica. Cuando la politica publica
define el contenido de la politica se da inicio al proceso de implementacion. El
contenido de la politica determina institucionalmente la orientacion que tendra el
proceso de implementacién de la politica. Sobre todo, porque el contenido de la
politica define los procesos, estructuras y relaciones que se buscard materializar

durante el proceso de implementacion (Van Meter y Van Horn, 1993).

El contenido de la politica puede clasificarse de acuerdo a tres tipos generales de
politicas postuladas por Theodore Lowi (1964, como se cité en Najam, 1995).
Existen tres tipos de politicas: a) politicas distributivas, b) politicas reguladoras; y c)
politicas redistributivas. Las politicas distributivas crean bienes publicos para
generar un bienestar general —Las politicas regulatorias especifican reglas de
conducta con sanciones por incumplimiento. Las politicas redistributivas intentan

cambiar las asignaciones de riqueza o poder de algunos grupos a expensas de
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otros. Puesto que cada una de estas politicas implica un nivel de coaccién estatal
diferente, es de esperar que en el proceso de implementacion se tengan resultados

dispares en funcién de si se implementa un tipo u otro.

De acuerdo con Van Meter y Van Horn (1993) el contenido de las politicas se debe
clasificar de acuerdo a dos criterios: a) la magnitud de cambio requerido; y b) el
grado de consenso de los actores en torno a las metas. En cuanto a la magnitud de
cambio requerido en las organizaciones, se puede esperar que las politicas que
planteen cambios graduales y acumulativos tengan mayor posibilidad de producir
respuestas positivas de apoyo que los cambios drasticos. Los grandes fracasos de
politicas se pueden precipitar si se plantean grandes demandas de cambio a las
estructuras y procedimientos administrativos vigentes. Es mas dificil poner en
practica objetivos de politicas que plantean cambios profundos que aquellas que

demandan Unicamente cambios marginales.

En cuanto al grado de consenso en torno a los objetivos de las politicas Van Meter
y Van Horn (1993) seialan que el grado de conformidad o consenso de los
funcionarios y lideres con los objetivos de la politica puede determinar el éxito o
fracaso de la politica en su etapa de implementacién. Una de las estrategias para
mejorar el consenso de los funcionarios en torno a las metas de la politica es
hacerlos participar en el proceso de elaboracion de las decisiones de politica. Esta
participacion permite que haya un mayor compromiso, que se comprenda las
razones de la innovacion dada y por ende reducira la resistencia inicial. El consenso
en torno a las metas es condicidn necesaria aunque no suficiente para asegurar un

buen proceso de implementacién de politicas.

Basado en lo que sefialan Van Meter y Van Horn (1993) en torno a que los criterios
para clasificar el contenido de la politica de acuerdo a: a) el grado de cambio
demandado; y b) el grado de consenso requerido, se puede hacer una tipologia de
situaciones esperadas. En los casos donde el contenido de la politica plantea

grandes cambios y cuentan con un consenso bajo entre los funcionarios
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implementadores se espera que haya dificultades para lograr los objetivos de la
politica. En los casos donde el contenido de la politica busca cambios menores y
cuenta con un consenso alto entre los funcionarios se espera tener éxito en los
procesos de implementacion. Sin embargo, Van Meter y Van Horn (1993) destacan
que el consenso en torno a las metas de la politica por parte de los funcionarios y
la poblacion es el factor determinante para el éxito de una implementacién de
politicas publicas, mas que el grado de cambio requerido. Lo anterior queda
evidenciado en los grandes cambios con consenso alto que representaba el
esfuerzo de la segunda guerra mundial el impulso del programa espacial en Estados

Unidos.

El contenido de la politica puede repercutir en el desempefio de la implementacion
dependiendo del grado de respuesta que genera en los funcionarios. De acuerdo
con Van Meter y Van Horn (1993) existen tres condiciones del comportamiento de
los encargados de la implementacion que pueden afectar su capacidad y voluntad
para ejecutar la politica: a) su conocimiento sobre la politica (comprension,
discernimiento; b) la orientacion de su respuesta hacia la politica (aceptacion,

rechazo o neutralidad); c) la intensidad de su respuesta (desafio o evasion).

a) En cuanto al conocimiento sobre la politica, se debe determinar si el
funcionario ha interiorizado la intencién general de la politica, asi como sus
objetivos especificos y normatividad para las actividades. El peligro mas
grande en este rubro es tener un caso de disonancia cognitiva, donde el
funcionario no comprende completamente la politica y opta por generar su
propia interpretacion de lo que deberian ser los objetivos.

b) En cuanto a la disposicién de los funcionarios hacia las normas y objetivos
los funcionarios pueden hacer fracasar la politica cuando rechazan los
objetivos. A la inversa los funcionarios pueden hacer triunfar la politica
cuando aceptan los objetivos de la politica y con ello aumentan el potencial

de su ejecucion.
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c) En cuanto a la intensidad de la actitud de los encargados se puede
encontrar actitudes de desafio o evasion de la politica. Ambas son actitudes
negativas respecto a los objetivos de la politica, pero identificarlas resulta
necesario para plantear estrategias que permitan subsanarlos.

De acuerdo con Van Meter y Van Horn (1993) el contenido de la politica publica
debe ser analizada en cuanto a su nivel de acatamiento por las agencias
implementadoras. En el paradigma clasico de implementacion considera que los
lideres politicos o administrativos superiores prescriben instituciones para los
funcionarios operativos subordinados. Para lograr el acatamiento de los objetivos
los lideres emplean un amplio abanico de incentivos. El apego a los objetivos se
puede facilitar si: a) representa una ventaja personal para los actores; b) las
sanciones son severas; y c¢) la autoridad cuenta con mucha legitimidad. Por otro
lado, puede haber poco incentivo para seguir los objetivos si: a) no existen ventajas
personales para los actores; b) las sanciones son indulgentes; y c) la legitimidad de
la autoridad esté en duda.

Bajo la perspectiva top-down (de arriba hacia abajo) los objetivos de la politica
deben ser racionales, esto quiere decir, que se conciben como: a) estadios finales
que se desea alcanzar; b) con directivas de accion claras para su realizacion; c)
objetivos operativos factibles y legalmente establecidos. En este sentido, los
objetivos de las politicas pretenden ser claros y univocos a fin de que los actores a
nivel inter-organizacional y organizacional puedan seguirlos para lograr los fines
altimos de la politica. Este es el fundamento de un modelo racionalista top-down (de
arriba hacia abajo) que se sigue en todo proceso de formulacién e implementacion

de politicas publicas (Subirats, 1992).

El contenido de la politica puede constituir un punto problematico para el proceso
de implementacion de politicas publicas. Esto se debe a que los objetivos

establecidos por los formuladores de la politica no necesariamente son compatibles
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con los objetivos de los implementadores que tratan concretamente el problema
publico. En este sentido se debe reconocer que los objetivos son: a) multiples
(diferentes actores organizacionales quieren cosas distintas); 2) contradictorios (los
actores buscan realizar cosas opuestas); 3) ambiguos (los actores organizacionales
pueden no conocer bien los objetivos o aprovechar los huecos comprensivos para

no realizarlos) (Subirats, 1992).

Se puede considerar que el contenido de la politica es limitado en cuanto a la
explicacion de los resultados que se pueden esperar del proceso de
implementacion. Sin embargo, es un punto crucial donde se prescribe lo que
ocurrird, quienes seran los implementadores y finalmente quienes seran los
afectados por lo que ocurrira (Van Meter y Van Horn, 1993). La perspectiva
institucional (Kiser y Ostrom, 2000; March y Olsen , 2006) nos permite argumentar
gue de hecho los constrefiimientos institucionales a nivel constitucional son fuertes
configuradores de la accién que pueden realizar los actores a nivel de accion
colectiva y operativo. Esto se debe a que las reglas institucionales permiten o
prohiben el abanico de comportamiento posible para los actores que participan en

un proceso de implementacion de politicas.

El contenido de la politica estéa reflejado en los objetivos, estdndares, teoria causal
y medios establecidos de manera oficial por la agencia que impulsa la politica. Estos
elementos de contenido de la politica pueden determinarse de la siguiente manera:
a) recurriendo a la revision de documentos oficiales de la politica, donde se
establecen claramente sus orientaciones generales; o b) cuando estan ausente las
bases documentales, las orientaciones generales tienen que ser reconstruidas por

el investigador a partir de testimonios de los funcionarios y las poblaciones objetivo.

De acuerdo con Van Meter y Van Horn (1993) el contenido de la politica ejerce un
efecto significativo sobre el desempefio de la politica publica. Sin embargo, dicho
efecto del contenido sobre el desempeiio estd mediado por el factor inter-

organizacional e intra-organizacional durante la implementacion. Es decir que, el
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impacto del contenido de la politica est4 determinado por el grado en el que los
funcionarios los conocen y estan de acuerdo con €él. Un conocimiento y consenso
en torno al contenido de la politica puede repercutir positivamente en cémo las

organizaciones finalmente entregan los servicios.

En sintesis, el contenido de la politica es el constrefiimiento institucional que se
establece formalmente a nivel constitucional para conducir el desarrollo general de
las actividades. El contenido de la politica en tanto constrefiimiento institucional
marca los potenciales caminos de accioén de los actores que participan en el
esfuerzo de implementacion. Esta dimension se tiene que ser estudiada mediante
un andlisis institucional que busque determinar la forma especifica de las reglas
institucionales y sus potenciales consecuencias para el proceso de implementacién
de la politica. Un andlisis més profundo tendria que venir de un andlisis de las
coaliciones promotoras que definieron los objetivos, teorias causales y medios de
la politica, para intentar comprender quiénes son los actores, cudl es el contexto o

proceso que los llevé a tal definicion.

3.4.3 Contexto de relaciones interorganizacionales

El contexto de las relaciones interorganizacionales hace referencia a la red de
actores que se encargan de la implementacion de las politicas publicas. La
configuracion general de la red de politicas publicas, asi como sus dinamicas de
interaccidn entre actores es un factor determinante para explicar el desempefio de
una politica publica en su fase de implementacién (Subirats, 1992). En los procesos
de implementacion de politicas, la creacion de redes interorganizacionales es la
regla. La red interorganizacional de las politicas esta conformada por
organizaciones con una diferenciacion territorial y funcional que produce sistemas
de decision particulares. En esta red se crea un subsistema de politicas en el que
existen: a) tareas; b) competencias y c) recursos limitados. Ademas, cada actor
posee: a) intereses, b) informacién, c) recursos y d) cursos de accion diferenciados
(Najam, 1995).
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De acuerdo con Najam (1995) a nivel nacional el Estado que formula e implementa
las politicas publicas no es nunca un actor unitario ni racional. La realidad de los
Estados actuales, es una de desintegracion en un conjunto de; a) agencias; b)
organizaciones y c) actores que persiguen intereses y estrategias diferentes, a
menudo en conflicto. Es precisamente en esta red de interaccion entre actores
(publicos, privados y sociales) donde se define la eficacia final de cualquier proceso
de implementacion. En cada proceso de implementacion de politicas se genera esta
red de actores clave que configuran el funcionamiento real de la politica desde el

plano federal hasta el local.

De acuerdo con Najam (1995) el tratamiento gubernamental de los problemas
publicos requiere de la configuracion de relaciones interorganizacionales. La
solucién de los problemas publicos requiere de la participacién de diferentes
unidades organizacionales funcionalmente especializadas que actian a diferentes
niveles gubernamentales para atender los problemas publicos. La solucion de los
problemas publicos no so6lo depende de las decisiones y acciones de las diferentes

unidades organizacionales sino de un conjunto de organizaciones.

De acuerdo con Najam (1995) las redes inter-organizacionales generan diferentes
tipos de relaciones: a) cooperativas; b) competitivas; y c) coercitivas. El tipo de
relaciones que se entable entre los actores organizacionales de la red inter-
organizacional determinara el desempefio de la politca en su fase de
implementacion. Para forjar relaciones efectivas entre los actores de la red de
implementacion es deseable forjarlas a través de interacciones humanas en vez de

determinaciones jerarquicas.

De acuerdo con Najam (1995) la red interorganizacional de implementacion se crea
a partir del establecimiento de una estructura institucional. Este contexto
institucional se deriva de la adaptacion mutua entre la red de agencias
implementadoras y el contenido de la politica que se pretende implementar. Lo

destacable es que las redes de implementacion no sélo ponen en practica una
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politica publica, sino que también estan involucradas directa o indirectamente en la

puesta en practica de muchas politicas y programas diferentes (Winter , 2003).

El paradigma institucional permite comprender que el proceso de implementacion
de politicas publicas a nivel interorganizacional llegara a un punto de
institucionalizaciéon de procedimientos operativos estandar para la entrega de
servicios. Para que una politica publica produzca un flujo continuo de servicios y
resultados es indispensable que se institucionalice una rutina de entrega. Se
institucionaliza un sistema de entregas locales de la politica que esta fuertemente
determinado por los arreglos institucionales establecidos entre las organizaciones

gubernamentales a diferentes niveles.

La nocion de los contextos institucionales no solo se refiere a los arreglos
institucionales a nivel administrativo, sino también a nivel politico, entre los actores
clave. El andlisis de la implementacién no sélo debe considerar el contexto
administrativo, sino que también el contexto politico. El contexto institucional
constituye un corredor institucional restrictivo a través del cual debe pasar la
implementacion. Lo caracteristico de los contextos institucionales de naturaleza
politica es que son mdltiples, cambiantes y dificiles de predecir no sélo antes, sino

también durante el proceso de la implementacion.

De acuerdo con Subirats, (1992) uno de los principales problemas de la fase de
implementacion es el control de las relaciones interorganizacionales. De hecho, el
autor sostiene que los problemas de implementacion estan mucho mas ligados a
problemas de comunicacion inter-organizativa que a problemas de gestién intra-
organizacional. Para esta situacion propone que la mejor manera de gestionar las
redes inter-gubernamentales es mediante la mejora de los canales de comunicacién

entre una organizacion y otra.

De acuerdo con Van Meter y Van Horn (1993) las organizaciones publicas presentan

interdependencias en todos los niveles de gobierno (federales, estatales y locales).
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Ante la realidad de interdependencia, es inevitable que los actores gubernamentales
lleguen a situaciones conflictivas que requieren ser gestionadas. Cada uno de los
actores organizacionales individuales cuenta con el manejo de una zona de
incertidumbre que le permite negociar su posicion dentro de la red de actores inter-
organizacionales para promover sus intereses. El mapeo de actores de esta red y
la clarificacion sobre sus intereses y dinamica de interaccion es el camino para

superar las barreras de comunicacion inter-organizacional.

De acuerdo con Van Meter y Van Horn (1993) para asegurar un buen desempefio
de la politica en cuanto a sus relaciones inter-organizacionales, el contenido de la
politica debe ser plenamente comprendido y aceptado por el conjunto de actores de
la red de politicas publicas. Debido a esto, para obtener un buen resultado en el
nivel inter-organizacional, es necesario contar con: a) claridad en cuanto a los
estandares y objetivos; b) exactitud con la que los estandares y objetivos son
comunicados; y c¢) uniformidad de las fuentes de informacién que comunican los
estandares y objetivos. Los estdndares y objetivos no pueden ponerse en practica
a menos que se les exprese con claridad suficiente de modo que los actores

organizacionales tengan claridad sobre lo que se espera de ellos.

Para asegurar el buen desempefio de la redes para la implementacién de politicas,
se deben prever mecanismos y procedimiento institucionales que permitan
configurar las relaciones inter-organizacionales. Este constrefiimiento institucional
de arriba hacia abajo es indispensable para que los actores organizacionales
individuales adapten su comportamiento y entablen los vinculos necesarios con

otras organizaciones para lograr los objetivos de la politica.

El control de las redes inter-organizacionales es mas complicado que el de una sola
organizacion (intra-organizacional). En el caso de una sola organizacion la direccion
cuenta con un amplio margen de herramientas para asegurar el control del factor
humano y el cumplimiento de los objetivos de la politica mediante: a) reclutamientos,

seleccién, asignacion, reubicacion, ascenso, promocién o despido. Asi, aunque no

80



se pueda obligar a la obediencia estricta dentro de la organizacién se cuenta con
una gran abanico de instrumentos de influencia sobre el comportamiento humano
individual (Van Meter y Van Horn, 1993).

En el caso de las redes inter-organizacionales de implementacion entre funcionarios
de diferentes niveles gubernamentales (federales, estatales y locales) los
mecanismos de control estan ausentes. En las relaciones inter-organizacionales: a)
no se puede ordenar la ejecucion de las acciones ni contar con un control estricto
para asegurar su cumplimiento; b) no existe una jerarquia de funcionarios que
pueda impulsar la accion en todas las organizaciones para alcanzar el conjunto de
objetivos determinados. En ese sentido, el disefio del contenido de la politica publica
sea como accion inter-gubernamental o en esquema de gobernanza con actores
publicos, privados y sociales, no es una condicion suficiente para asegurar el éxito
de la politica. La configuracion de las redes inter-organizacionales de
implementacion es la etapa de una importante negociacion politico-administrativa

que repercutira en el desempefio (Van Meter y Van Horn, 1993).

De acuerdo Van Meter y Van Horn (1993) para controlar las relaciones inter-
organizacionales en los procesos de implementacion los directivos deben realizar
las siguientes actividades: a) induccidn (asesoria y asistencia técnica) y seguimiento
(sancién). En primer lugar, los funcionarios directivos pueden brindar actividades de
asesoria y asistencia técnica, a fin aumentar las probabilidades de éxito de la
implementacion. Las actividades concretas de asesoria pueden ser: a) auxiliar a los
subordinados en la interpretacién de los reglamentos y lineamientos generales de
la politica; b) estructurar respuestas genéricas para las presiones politicas; y c)
obtener los recursos fisicos y técnicos necesarios para poner en practica una
politica. En segundo lugar, los funcionarios directivos de la politica pueden
respaldarse en sanciones positivas 0 negativas para incentivar la accion de los
funcionarios en niveles mas bajos. En concreto se pueden usar poderes normativos

y poderes remunerativos para aplicar sanciones.
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De acuerdo con Van Meter y Van Horn (1993) otra técnica de control de de los
funcionarios directivos federales sobre los estatales y locales dentro de las redes
inter-organizacionales, es mediante la asignacion de recompensas simbolicas y
materiales. Una de las técnicas mas importantes para el ejercicio de la influencia
federal es la: a) socializacion, b) persuasion, y c) cooperacion de funcionarios
estatales y locales. Los funcionarios federales buscan activamente generar alianzas
profesionales en torno a sus organizaciones y cargos. Los funcionarios federales
tratan de cultivar aliados dispuestos a implementar voluntariamente sus politicas en
el &mbito estatal y local. El establecimiento de estas alianzas es clave para los
procesos de implementacion de politicas en los sistemas federales donde no se

puede asegurar la supervision.

Otro mecanismo de control sefialado por Van Meter y Van Horn (1993) es un tipo
de poder coactivo mediante la asignacion condicionada de recursos. Una practica
comun de los funcionarios federales consiste en exigir a los funcionarios estatales
y municipales la presentacion de proyectos con un disefio detallado para poder
acceder a los recursos financieros. Este mecanismo de control es un acatamiento
por adelantado que después exige informes contables detallados sobre los gastos

proyectados.

Sin embargo, como los propios Van Meter y Van Horn (1993) sefialan, este grado
de rigor en los contenidos de la politica publica desde el plano federal puede impedir
las necesarias adaptaciones de la politica en las realidades de las relaciones inter-
organizacionales a nivel estatal y local. Exigencias reglamentarias estrictas
obligarian a funcionarios estatales y locales a invertir recursos y tiempo en satisfacer
las exigencias de programacion, presentacion de informes contables y de resultados

gue podrian dejar de lado la realizacion de los objetivos centrales del programa.

3.4.4 Capacidad organizacional
De acuerdo con Najam (1995) ninguna otra variable tiene mayor unanimidad en la

literatura sobre implementacion de politicas publicas como la de capacidad
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organizacional para puesta en préctica. De acuerdo con el autor, es intuitivamente
evidente que una condicion minima para la implementacion exitosa de una politica
es que exista una capacidad organizacional administrativa requerida. Sin embargo,
cabe reconocer que la capacidad organizacional debe ser combinada con un buen
contenido de politica publica y una buena configuracion inte-organizacional si se

quiere lograr resultados positivos en la politica.

De acuerdo con Subirats (1992) la capacidad organizacional es la variable que filtra
en Ultima instancia las variables de contenido y relaciones interorganizacionales que
impactan sobre el desempefio de la politica publica. El factor organizacional que
implementa operativamente la politica tiene que ser analizado sobre todo a través
del comportamiento de sus funcionarios directivos y los funcionarios operativos de
nivel-calle. Se debe reconocer cudl es la postura y comportamiento
institucionalizado de los funcionarios que operan cotidianamente las actividades y
servicios de la politica publica. Conocer la dindmica de decisidn a nivel operativo de
la politica puede prevenir a los funcionarios directivos de llegar a situaciones de
blogueos administrativos por luchas politicas dentro de la burocracia.

De acuerdo con Subirats (1992) los problemas de implementacién siempre estaran
mas ligados a los problemas de coordinacién interorganizacional y de control intra-
organizacional. Tal como sefiala Najam (1995), los gobiernos pueden disefar la
politica publica mas légica, bajo un buen analisis costo/beneficio y puede contar con
una buena estructura burocrética, pero si a nivel organizacional los funcionarios
responsables a nivel operativo no estan dispuestos 0 son incapaces de realizar las
actividades de la politica, poco se puede hacer para lograr los objetivos. En ese
sentido, el factor organizacional es un aspecto critico del funcionamiento de una

politica publica y por lo tanto tiene que analizarse con detalle.

Dentro del campo de la implementacion de politicas publicas se espera que la
capacidad organizacional tenga la disposicion y los elementos necesarios para

actuar en concordancia con los objetivos y procedimientos de la politica publica.
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Dentro de la implementacién de politicas la organizacion debe actuar conforme a
las reglas preestablecidas y rendir cuentas sobre la actuacion realizada. La
organizacion es el factor clave de la implementacién pues con diversos recursos de
autoridad, informacion, humano y financiero se encarga de operacionalizar la accion
publica. La organizacion es el agente que logra entregar los servicios de la politica

publica a un ambito de accion especifico sobre un territorio y poblacion dados.

De acuerdo con Van Meter y Van Horn (1993) el estudio sobre la capacidad de la
organizacion dentro de la implementacién debe determinar: a) si una organizacion
es capaz de conjuntar recursos humanos y materiales de manera coherente para
realizar las actividades de la politica; b) si la organizacién es capaz de motivar a los

funcionarios operativos para que lleven a cabo los objetivos de la politica publica.

De acuerdo con Subirats (1992) la cantidad y calidad de los recursos de la
organizacion es capaz de explicar directa o indirectamente el resultado final del
proceso de implementacion. En el proceso de disefio del contenido de la politica
usualmente se considera la cantidad de recursos que la organizacion puede
movilizar para realizar las actividades de la politica publica. Aqui se contemplan
recursos imprescindibles como: a) personal (adecuado y capacitado); b) informacién

(de calidad y continua); autoridad (necesaria); d) presupuesto (suficiente).

De acuerdo con Subirats (1992) la concepcion clasica de la organizacion que
implementa politicas publicas es la de la burocracia maquinal de Mintzberg y la
burocracia legal-racional de Weber. La concepcién de la burocracia maquinal
establece que la organizacion publica es un conjunto de personas que estan
organizadas de manera jerarquica para realizar actividades de naturaleza rutinaria
y repetitiva, y que, por lo tanto, tienden a generar pautas de trabajo fijas y
normalizadas. A lo anterior se agrega lo que la concepcion weberiana reconoce que
las ventajas de la organizacion burocrética son: a) precision; b) falta de ambigtedad;
c) unidad; d) estricta subordinacion; e) continuidad, la cual evitaria tensiones

politicas y costes por distorsiones.
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Las caracterizaciones de la burocracia tradicional resultan significativas para
entender el papel de la organizacion en el proceso de implementacion. De acuerdo
con Van Meter y Van Horn(1993), asi como Subirats (1992) la estructura burocratica
tradicional establece una clara distincion entre: a) la cupula decisional y b) el nicleo
de las operaciones. Se asume que las decisiones de la burocracia se transmitiran
desde: a) los funcionarios directivos hacia b) los funcionarios operativos. Son
precisamente los funcionarios operativos quienes realizan las decisiones de manera
ciega e indiferente a través de procedimientos formalizados que tenderan al cumplir
los objetivos fijados por la linea de mando. Asi, dentro del esquema burocratico
tradicional: a) la formulacion de la estrategia esta claramente diferenciada de, b) la
aplicacion de la estrategia. Se adoptan dos supuestos sobre los decisores: i)
cuentan con la informacién completa y ii) su comportamiento se establece a través

del tiempo.

De acuerdo con Subirats (1992) el esquema tradicional de la burocracia maquinal
tiene: a) poca capacidad de adaptarse al cambio; b) poca capacidad de adaptarse
a los nuevos compromisos del Estado burocrético; y ¢) poca capacidad para resistir
a la dinAmica de fragmentacion de intereses y mutacién tecnolégica. El autor
destaca que esta incapacidad del Estado se manifiesta sobre todo en la provision
de los servicios publicos.

Mucha de la literatura administrativa sobre el papel de la organizacion en la
implementacion de politicas publicas reconoce el papel de la discrecionalidad
organizacional. La discrecionalidad organizacional de la burocracia existe cuando
los funcionarios publicos tienen un ambito de poder que les permite escoger entre
diferentes alternativas de accidén o in-accién. La discrecionalidad burocratica se
manifiesta concretamente como: a) arbitrariedades o personalismos de los
directivos de la administracion publica; b) exceso de libertad de los funcionarios en
el ejercicio de sus funciones; c) potencial discrecionalidad de los funcionarios que

pertenecen a las organizacionales administrativas periféricas. Sin embargo, en el
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andlisis de politicas y el andlisis de los procesos de implementacion se debe asumir
la existencia de cierto grado de discrecionalidad a nivel organizacional (Subirats,
1992).

Sin embargo, se reconoce que la postura de estricto control sobre la
discrecionalidad organizacional a nivel operativo puede traer consecuencias
negativas sobre el desemperfio de la politica en su fase de implementacion. Una
concepcion completamente negativa de la discrecionalidad organizacional tendera
a ver a los funcionarios como sospechosos y se buscara establecer una normativa
rigida para controlar sus actividades. Este tipo de acciones puede desembocar en
una actitud del funcionario poco comprometida con la realizacién de los objetivos de
la politica y tender4d a refugiarse en la jungla normativa y la existente
discrecionalidad que le quede (Subirats, 1992).

Ante el fendmeno de la discrecionalidad en el &mbito organizacional, el analisis de
politicas debe reflexionar sobre el control. El control es el factor clave para asegurar
la realizacion de las actividades de la politica publica por las diferentes
organizaciones publicas que implementan la politica. El control de la organizaciéon
durante la implementacion consiste en lograr que se realicen las actividades de la
politica y se asegure el cumplimiento de las reglas de operacion del programa y del
funcionamiento de la propia organizacion. El control de la organizacion también
implica el proceso de obtenciébn de los recursos necesarios (de autoridad,
informacion, organizacion y presupuesto) para realizar las actividades, ademas de
asegurar su empleo de manera efectiva y eficiente a favor del cumplimiento de los

objetivos de la organizacion (Van Meter y Van Horn, 1993).

De acuerdo con Van Meter y Van Horn (1993) el control intra-organizacional dentro
del proceso de implementacion de politicas publicas puede ser abordado desde
diferentes perspectivas para orquestar la institucionalizacion de las actividades de
la politica. El control puede ser abordado desde las perspectiva del: 1) liderazgo; 2)

coordinacién; 3) jerarquia; 4) relaciones humanas; 5) democracia; 6) incentivos; y
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7) acatamiento. En la perspectiva institucional general que se adopta aqui, se
reconoce que lo que se debe buscar es una articulacion de las directrices
institucionales desde el ambito constitucional, de accion colectiva y operativo. Sin
embargo, se considera que todos las otras perspectivas como el liderazgo, la
coordinacion, incentivos y relaciones humanas son indispensables para

institucionalizar los comportamientos requeridos por la politica a nivel operativo.

Asi, el analisis de la capacidad organizacional requiere un analisis y control del
comportamiento de la burocracia a nivel-calle. Los burécratas de nivel-calle
constituye el ultimo eslabon de la cadena de acciones de la politica publica. El
burécrata de nivel-calle es el verdadero enlace entre el Estado y la sociedad en un
proceso de accion publica. El distintivo de estos burdcratas operativos es que, a
pesar de que estan constrefiidos por un estricto control normativo desde el ambito
superior, cuentan con un margen de discrecionalidad significativo en la provision de
servicios publicos a la poblacion (Van Meter y Van Horn, 1993; Subirats, 1992;
Najam, 1995). Se ha llegado a afirmar que los burécratas son los verdaderos
hacedores de la politica publica y factores para la medicién de sus desempefio,
pues son quienes la entregan finalmente a los ciudadanos clientes a través de los

servicios (Lipsky , 2010).

En todo proceso de puesta en practica de una politica publica se plantea un cierto
grado de exigencia de cambio en la dinamica de funcionamiento de las
organizaciones. La organizacion puede interferir en el desempefio general de la
politica cuando tiene impedimentos hacia las innovaciones en su estructura y
accion. La organizacién puede impedir la innovacion cuando hay situaciones de
limitacion de recursos o falta de disposicion del personal para el cambio (Van Meter
y Van Horn, 1993). Una situacion que se puede presentar en el proceso de
implementacion es que la organizacion no se adapte a las nuevas exigencias de la
politica publica sino que se mantenga realizando las actividades que
tradicionalmente venia realizando. La mayoria de las organizaciones tienden a la

continuidad de sus acciones mas que al cambio, es por ello que debe plantearse el
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disefio institucional adecuado para corregir esta tendencia negativas para cada

situacion de implementacion

En sintesis, la capacidad organizacional hace referencia al ambito donde las
directrices de la politica se institucionalizan a nivel operativo. Es precisamente en la
organizacion donde se encuentra el nivel operativo de la accién institucional de una
politica publica que efectivamente se realiza. En el nivel organizacional se puede
encontrar el funcionamiento real de la politica publica a partir de la combinacién de
diferentes recursos de autoridad, informacion, organizacién y presupuesto para la
realizacion de las actividades de la politica. Se trata de acciones que adaptan
finalmente procedimientos operativos estandar de la politica para la provision de
servicios publicos en un contexto local dado. No se puede hablar de la practica de
la implementacion de la politica, hasta que se establezca una rutina, es decir un
flujo continuo de actividades y servicios que llevan a la produccién de los resultados

deseados de la politica publica (Najam, 1995).

Derivado de esto se puede establecer que la implementacion es un complejo
proceso politico administrativo que pretende poner en practica los contenidos de
una politica publica a través de la configuracién de red de actores organizacionales
que a través de sus divergentes capacidades lograran realizar las actividades de la
politica y producir los servicios hacia los clientes-ciudadanos. La variables clave del
proceso de implementacion de politicas se despliegan en tres niveles de accién
institucional: 1) contenido de la politica (nivel constitucional); 2) contexto de
relaciones inter-organizacionales (nivel de accion colectiva); y 3) capacidad
organizacional (nivel de accion operativa). La implementacion es la etapa
fundamental del curso de accion de la politica publica en tanto que constituye la
etapa de la institucionalizacién efectiva de las actividades de la politica en los
diferentes contextos locales. La teoria de la implementacion de politicas constituye
el marco general en el que se inserta el estudio sobre el desempefio de redes de

gobernanza.
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Capitulo 4. Marco tedrico. La conceptualizacion del desempefio de

las redes de gobernanza.

4.1 Conceptualizacién de las redes de gobernanza

Para analizar el desempefio de las redes de gobernanza se parte del supuesto de
que su gestion adecuada puede conllevar a mejores resultados en la
implementacion de las politicas publicas. Esto quiere decir que la nocion de redes
de gobernanza no s6lo es una metafora que permite describir la forma particular
gue adopta la accion publica en la implementacion de una politica, sino que también
la adecuada organizacion y gestion de la red puede ser un factor de
condicionamiento activo de su desempefio. En ese sentido, se debe superar la
tradicional vision de las redes de gobernanza como variables dependientes que
resultan del disefio de la politica y establecerlas como variables independientes que
a través de su dinamica de interaccion afecta el desempefio de las politicas publicas
(Vazquez, 2013).

Aqui se retoma la definicion inicial del concepto de redes de gobernanza
desarrollado por Klijn y Koppenjan, (2016) de acuerdo con la cual las redes de
gobernanza es una categoria de analisis que sirven para describir la formulacion e
implementacion de politicas, asi como la prestacion de servicios a través de una red
de relaciones entre gobiernos, empresas y actores de la sociedad civil, que son
auténomos pero interdependientes. Asi las redes de gobernanza se define como un
conjunto de patrones mas o0 menos estableces de relaciones sociales entre actores

mutuamente dependientes, que se agrupan en torno a un problema de politica, un
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programa de politica 0 un conjunto que recursos y que surgen, se sostienen y se

modifican a través de una serie de interacciones a traves del tiempo.

Por su parte Rhodes (2006) establece con mas precision que las redes de
gobernanza pueden definirse como un conjunto de vinculos institucionales formales
e informales entre el gobierno y otros actores publicos, privados o sociales que con
intereses compartidos influyen en la formulacion e implementacion de politicas
publicas. Los resultados de politica dependen de la interaccién y negociacion entre
actores interdependientes. De acuerdo con Rhodes (2006) el término de redes de
politicas publicas se utiliza de tres formas principales en la literatura: 1) Cémo
descripcion del gobierno en accion; 2) Como teoria para analizar la formulacion de
politicas gubernamentales y; 3) COmo una receta para reformular la gestion publica.
Para los fines de este trabajo se adopta el concepto de redes de gobernanza como
una categoria de analisis para describir y analizar el desempefio de las politicas

publicas.

Existe una multiplicidad de etiquetas que se asemejan al término empleado aqui
como redes de gobernanza (redes de politicas, redes tematicas, redes de asuntos
publicos, sistemas asociativos complejos, o redes de accion publica). Todos estos
términos son empleados para designar expresiones o articulaciones de actores que
se manifiestan en escenarios de accion publica que involucran a multiples actores.
Para los fines de esta investigacion se articulan los conceptos de “red” y de
“‘gobernanza”. El concepto de “redes” denota las estructuras conformadas por
actores (individuales y colectivos) que se conectan entre si mediante diversos tipos
de relaciones e intercambios, en torno a cuestiones colectivas. El concepto de
“gobernanza” por su parte hace referencia al proceso efectuado desde el gobierno
para propiciar y conducir la cooperaciéon de multiples actores publicos, privados y
sociales para el tratamiento de asuntos publicos. Derivado de lo anterior se puede
concluir que las redes de gobernanza son estructuras interactivas materializadas en
los procesos de construccion e implementacion de politicas publicas (Vazquez,
2013).
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La categoria de redes de gobernanza se utiliza para describir o denotar la
materializacion de estructuras de implementacion de politicas. Estas redes tienen
las caracteristicas de ser estructuras delegativas, asociativas y de coordinacién
(formal e informal) para atender problemas publicos complejos. Estos problemas
publicos complejos se caracterizan por tener una mayor complejidad técnica e
involucrar una gran cantidad de actores, lo cual rebasa las capacidades
institucionales tradicionales del aparato gubernamental. Ante esa situacion, el
gobierno ha tenido que recurrir a la solicitud de colaboracién de los diversos actores

para que aporten sus recursos para atender los problemas (Vazquez, 2013).

A pesar de que el concepto de redes de gobernanza tiene una variedad nominalista,
es posible identificar las siguientes caracteristicas minimas en las diferentes
denominaciones: 1) Interdependencia entre multiples actores debido a que no todos
controlan los recursos necesarios para la consecucion de una accién y fin deseado;
2) Estructuras interactivas que estan configuradas por vinculos relativamente
estableces entre actores debido al intercambio de recursos y acuerdo de intereses;
3) El gobierno como un actor mas, no el tnico ni el de mayor dominio en el proceso
de decision y ejecucion de decisiones publicas, al tener que acceder a recursos que

no controla (Vazquez, 2013).

La categoria de redes de politicas publicas se puede utilizar para el analisis inter-
organizacional de las politicas publicas. Bajo esta perspectiva se busca analizar los
factores de gestion que impactan en el desempefio de las politicas publicas. Para
analizar el desempefio de las redes de gobernanza se utiliza la técnica de los
modelos de ecuaciones estructurales y se complementa con las herramientas
tedricas y metodoldgicas del Analisis de Redes Sociales (Rhodes, 2006). Lo anterior
implica transitar de la mera descripcion de las redes, al analisis sobre su desempefio

y la reflexién sobre su impacto en las politicas.
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4.2 Las estrategias de gestion de red
Esta investigacion se adopta la perspectiva tedrica de gestion de redes de

gobernanza de acuerdo con la cual las estrategias de gestion de red impactan
positivamente los resultados de las redes (Klijn et al., 2010; Van Meerkerk et al.,
2015). La perspectiva de gestion de redes fue desarrollada para la gestion de
proyectos ambientales en Holanda. Este mismo supuesto teorico es adaptado a las
politicas de promocion de la cultura civica en México. En este contexto mexicano
las redes de gobernanza se articulan en torno a los Organismos Publicos Locales
(OPLES) para la realizacién de proyectos de cultura civica a nivel local. Se tratan
de redes de gobernanza incipientes donde las estrategias de gestion de red
cumplen un papel clave para consolidar la red a lo largo del tiempo y para mejorar

los resultados de las politicas en el ambito local.

En el contexto de atencién a problemas complejos, es factible encontrar situaciones
en las que los actores publicos se organizan en conjunto con redes de actores para:
la formulacién de politicas, la prestacidn de servicios y la implementacion de
politicas. Como resultado de interacciones complejas entre los actores de la red, no
es sencillo lograr resultados mutuamente aceptables. Las interacciones dentro de
la red pueden dar por resultado agudos conflictos debido a diferentes percepciones
de los actores en torno a la naturaleza de los problemas, las mejores soluciones y
los mejores arreglos organizacionales para asegurar la cooperacién que asegure

resultados significativos para todos los involucrados.

Debido a que en los procesos de redes de gobernanza la cooperacion y
coordinacion de objetivos e intereses no ocurre por si solas., es necesario dirigir las
interacciones en el juego politico dentro de las redes. El intento deliberado de
gobernar los procesos de las redes de gobernanza se denomina gestiéon de redes.
Para que existan resultados satisfactorios en la red es indispensable recurrir a la
gestion de redes. La gestion de redes tiene por objetivo: X1) iniciar y facilitar proceso
de interaccion entre actores (conexion), X2) crear nuevos contenidos mediante la

exploracion de nuevas ideas (exploracién) Xs) crear reglas para guiar las
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interacciones (arreglos de proceso), X4) creary cambiar arreglos institucionales para

mejorar la coordinacion de red (acuerdos de red) (Klijn et al., 2010).

Las estrategias de gestion de red se incluyen dentro de dos tipos generales de
categorias: a) Estrategias de gestion de procesos (conexion y exploracion). Estas
estrategias intentan facilitar las interacciones entre los actores que participan en los
juegos politicos dentro de la red considerando la estructura de la red (las reglas, las
posiciones de los actores y las divisiones de recursos). Son estrategias dirigidas a
las interacciones de actores. b) Estrategias de disefio institucional (arreglos de
proceso y acuerdos de red). Son estrategias dirigidas a alterar las caracteristicas
institucionales de la red (cambiar las posiciones de los actores, cambiar las reglas

de entrada). Son estrategias de disefio institucional (Klijn et al., 2010).

Las estrategias de gestion de red son necesarias para lograr que los actuales
procesos de formulacién de politicas y prestacion de servicios logren resultados
adecuados. Los buenos resultados de politicas requieren conectar una amplia
variedad de actores posicionados en diferentes niveles y campos de accion. En los
procesos de politicas no existe un soélo grupo de vinculos que administrar, sino
varios grupos de vinculos (horizontales y verticales) que es necesario administrar
en el contexto de implementacién de un solo proyecto o programa (Klijn et al., 2010).
En el contexto de la implementacion de proyectos de cultura civica a nivel local en
México se espera que la promocion de redes de actores grandes y su adecuada

gestion impacte positivamente en los resultados generales de la red.

La estrategia de conexion (X1) se refiere a la vinculacién entre actores y recursos
para lograr los objetivos de las politicas en un contexto de redes de gobernanza. La
perspectiva de la gestion de redes enfatiza que el administrador de la red tiene que
identificar a los actores necesarios para concretar un proyecto o un servicio y crear
una situacion en la que se interese en invertir sus recursos. La conexion es una
estrategia de activacion selectiva de actores de red. Para realizar adecuadamente

las politicas inter-organizaciones esta estrategia consiste en realizar una
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identificacion correcta de los participantes necesarios y sus recursos asociados. El
administrador debe gestionar las interacciones entre actores y procurar desativar a

aguellos actores cuya participacion no es productiva.

La estrategia de exploracion (X2) se refiere a la exploracion de contenido y
percepcion para aclarar las metas y percepciones de los actores que forman parte
de la red. Esta estrategia consiste en que el administrador genere condiciones para
el desarrollo de la participacion extendida de los actores de la red en las alternativas
de solucion. En los contextos de atencién a problemas complejos, es necesario
generar soluciones creativas que satisfagan a los diferentes actores involucrados.
Se requiere que el administrador de red haga converger a diferentes expertos dentro

de la red para generar soluciones adecuadas al contexto que se enfrenta.

La estrategia de acuerdos de proceso (X3) son conjuntos temporales de reglas que
permiten proteger los valores fundamentales de cada actor dentro de la red. Esta
estrategia consiste en que el administrador de red establezca reglas basicas de
comportamiento que deben seguir cada actor para asi asegurar interacciones
adecuadas dentro de la red. Esta regla es esencial, pues todo proceso de red donde
intervienen actores con diferentes perspectivas, estrategias y contextos
institucionales deben contar con reglas que aseguren su permanencia en la

interaccion.

La estrategia de acuerdos de red (Xs) se refiere al establecimiento de estructuras
institucionales que permitan la consulta, interaccion y deliberacién adecuada entre
los actores de la red por un tiempo prolongado. El administrador de red debe
procurar que los costos de transaccién dentro de la red se mantengan lo mas bajo
posible. Los costos de transaccién deben ser bajos, de tal manera que sean
aceptables para todos los involucrados por un largo periodo de tiempo. La
perdurabilidad temporal de los acuerdos permitira que la red se institucionalice como

una estructura de implementacion para la provision de los servicios.
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De acuerdo con Kilijn et al. (2010), estas cuatro estrategias de gestion de red tienen
un impacto significativo en los resultados de las redes de gobernanza. La
administracion publica moderna reconoce que muchos procesos de toma de
decisiones se desarrollan dentro de complejas redes de actores que es necesario
conducir. Las redes de actores en el ambito publico surgen muchas veces como
resultado de ejercicios deliberados iniciados y dirigidos desde el gobierno. El
objetivo del gobierno es conducir las interacciones entre los actores y sus
respectivos recursos a fin de lograr los objetivos colectivos establecidos por una

politica publica.

4.3 El desempefio democratico de las redes de gobernanza, la articulacién de
la gestion conectiva, la legitimidad democraticay el desempefio de lared.

El objetivo de los gestores publicos en el contexto de la gestion de redes de
gobernanza que atienden problemas publicos complejos es alcanzar soluciones
efectivas y legitimas (Van Meerkerk et al., 2015). Este objetivo constituye un
desafio, pues las redes de gobernanza se caracterizan por vincular una multiplicidad
de actores publicos, privados y sociales, con intereses y objetivos divergentes. Ante
esta situacion surge el debate sobre quiénes son los actores que realmente
impactan en los resultados de las politicas implementadas por la red, estos pueden
ser: los gestores publicos, las partes interesadas o los funcionarios de nivel calle.
Ante este debate, esta investigacion pretende reivindicar el papel activo que los
gestores publicos pueden tener en la mejora del desempefio de las redes de

gobernanza.

El Instituto Nacional Electoral (INE) ha establecido en su disefio de la Estrategia
Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023 que el problema publico de la
baja cultura democratica en la ciudadania mexicana es un problema complejo que
no puede ser atendido por un solo actor. De acuerdo con Van Meerkerk et al. (2015)
los problemas complejos rebasan diversos limites, entre ellos: a) limites espaciales
(para este caso, las practicas politicas cotidianas de los mexicanos se despliegan

en diferentes ambitos territoriales y con contextos particulares); b) limites
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administrativos e institucionales (para este caso, la promocién de las practicas
democraticas en la ciudadania mexicana no pueden ser resueltas por un solo actor:
escuelas de educacion basica, universidades, institutos electorales, partidos o
asociaciones civiles); c) limites técnicos (ningun actor cuenta por si sélo con todos
los recursos e informacion necesarios para disefiar e implementar proyectos que

contribuyan a elevar la cultura democratica de los ciudadanos).

Ante la magnitud del problema de la baja cultura democratica en México la
ENCCIVICA 2017-2023 plantea el desarrollo de proyectos que requieren de la
participacion de actores interdependientes bajo un esquema de red de gobernanza.
Dentro de esta red de actores interdependientes es usual que existan procesos
dinamicos de interaccion y negociacion donde no hay relaciones claras de
dominacion y subordinacién de un actor con respecto a otro (como las que si existen
dentro de una organizacion de la administracién puablica tradicional disefiada bajo
un sistema de jerarquia burocratica). Ante un contexto de interaccion entre actores
con valores e intereses divergentes y sin una autoridad reconocida, la obtencion de

soluciones efectivas y legitimas se vuelve un asunto problematico.

En el tema del desempefio de las redes de gobernanza, el problema de la
legitimidad democrética de las decisiones tomadas dentro de la red ha sido un tema
ausente. De acuerdo con Van Meerkerk et al. (2015) las redes de gobernanza tienen
un potencial democrético que sélo puede ser activado por los gestores a través de
un papel mas activo en la generacién de conectividad entre los actores de la red.
Los gestores son los Unicos capacitados para desarrollar un proceso de
gobernabilidad democrética dentro de una red de gobernanza. De hecho, la calidad
democratica de la interaccién entre las partes interesadas puede estar directamente

condicionada por el desempefio de los gestores.

De acuerdo con Van Meerkerk et al. (2015) no existe un consenso sobre queé
significa la legitimidad democratica en el contexto de las redes de gobernanza. Sin

embargo, el tema de la legitimidad democratica de las decisiones es relevante para
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el contexto de las sociedades occidentales de nuestro tiempo. La vision pesimista
prescribe que las redes son constructos interorganizacionales para la accion
colectiva que no encaja en los modelos tradicionales de la accion publica
democrética, pues no existen reglas constitucionales que determinan lo que es una
decision legitima dentro de ellas. La vision optimista por su parte afirma que las
redes tienen un potencial democratico, en tanto que permite que diversos actores
publicos, privados y sociales participen de manera directa en la toma de decisiones

publicas.

Van Meerkerk et al. (2015) destacan que la calidad democratica de las decisiones
no ha sido analizada suficientemente en los estudios sobre desempefio de las redes
de gobernanza (ver: Klijn et al., 2010). Estos estudios se cifien a observar el efecto
de (X1) la gestion conectiva de redes sobre (Y1) el desempefio de la red, pero sin la
mediacion de (X2) la legitimidad democrética. Dejar de lado el componente de la
legitimidad democratica en los procesos de toma de decisiones dentro de la red de
gobernanza puede privarnos de una comprension cabal sobre su funcionamiento.
Reconocer el caracter politico administrativo de la implementacion de politicas lleva
a reconocer el beneficio de articular procesos democraticos dentro de las redes
donde se despliegan interacciones politicas entre actores para asi mejorar la calidad

de los procesos de toma de decisiones de la red.

Las redes de gobernanza son asi estructuradas para atender los denominados
problemas perversos (wicked problems) de la sociedad. Estos problemas perversos
son multifacéticos, pues involucran a muchas partes interesadas que tienen
preferencias y valores en conflicto con respecto al tema. Al inicio del proceso de
gobernanza es comun la falta de comprensién mutua entre las partes interesadas,
ante lo cual es necesario estructurar un espacio de dialogo y deliberacion que les
permita entenderse mutuamente. Aunque las redes rara vez son disefiadas para la
deliberacion, sin sitios potenciales para ella. Las redes de gobernanza tienen un

mayor potencial para promover el dialogo que las alternativas burocraticas de corte
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mAs jerarquico, pues el actor puede promover acciones dentro de la red al persuadir

otros actores (Van Meerkerk et al., 2015).

De acuerdo con Van Meerkerk et al. (2015) la teoria contemporanea de la
administracion publica reconoce que redes de gobernanza son espacios donde
actores interdependientes aportan informacion que nutre y mejora el proceso de
toma de decisiones. Las redes de gobernanza han surgido como una alternativa
administrativa para atender problemas publicos complejos que atraviesan fronteras
organizacionales, jurisdiccionales, geograficas, sociales y funcionales. Asi, las
redes de gobernanza logran vinculan a los actores de manera perdurable en torno
a un problema publico y los vuelve relativamente interdependientes. Sin embargo,
la convergencia entre actores en términos de percepciones y objetivos nunca llega
a ser completa e incluso a veces puede llegar a ser conflictiva. Ante esta situacion,
la promocion de la interaccidn democratica se vuelve indispensable para lograr

resultados en redes de gobernanza de multiples actores.

La legitimidad democratica de la red es problematica con respecto a las
perspectivas tradicionales de la democracia, pero tiene consecuencias importantes
para el funcionamiento de la red. La construccion organizacional de las redes de
gobernanza no responde a la tradicional estructura institucional de la democracia
representativa, pues son policéntricas (actores con poder de decisién en funcién de
Sus recursos) y no existe un “demos” relevante (es decir, un cuerpo soberano de
toma de decisiones reconocible dentro de la organizacion). La legitimidad de la
democracia electoral no puede ser trasladada a las redes de gobernanza
organizadas en torno a problemas complejos. Las redes no hacen elecciones, no
hay un electorado o opositores politicos, sino disparidades de recursos que dan mas

influencia dentro de las relaciones (Van Meerkerk et al., 2015).

Las redes de gobernanza son una respuesta organizacional a los limites de la
formulacion e implementacion de politicas publicas jerarquico-instrumental de las

democracias representativas. El analisis del desempefio democrético de las redes
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de gobernanza es un tema problematico, pues si se evaluara bajo los criterios de la
democracia liberal constitucionalmente establecidas, una red no cumple con los
estandares democraticos. Sin embargo, las redes de gobernanza no son una
amenaza a la democracia, sino que como argumenta Van Meerkerk et al., (2015)

tienen un potencial democratico.

Para que el potencial democratico de las redes de gobernanza se manifieste es
necesario que los administradores de red trabajen activamente en que los actores
se incluyan en los procesos de toma de decisiones. Los administradores pueden
desemperiar un papel clave en la estructuracion de un espacio para el diadlogo entre
actores publicos, privados y sociales. Un gestor orientado a la conexion reune a los
actores, se enfoca en permitir sus interacciones y construir relaciones entre ellos a
fin de definir objetivos y el intercambio de recursos necesario para lograrlos. Los
administradores son el nodo clave que puede generar las condiciones
indispensables para reunir a las partes interesadas de una red de manera

constructiva (Van Meerkerk et al., 2015).

Considerando lo anterior, las estrategias de gestion de red de (X1) conexién, (X2)
exploracion, (Xs) arreglos de proceso y (Xs) acuerdos de red son fundamentales
para aumentar el desempefio de las redes de gobernanza. El administrador de red
debe asumir la responsabilidad de implementar estrategias que permitan mejorar la
coordinacién entre los actores de la red. Las partes interesadas veran con agrado
esta alternativa pues siempre quieren que sus aportes sean considerados en la

toma de decisiones (Van Meerkerk et al., 2015).

Las (X1) estrategias de gestion de red son capaces de mejorar sustancialmente el
(Y1) desempefio de las redes de gobernanza. Independientemente del énfasis que
se le dé dentro de la red, un buen proceso de conexion, exploracion y generacion
de acuerdos conducira a un mejor desempefio de la red. La vinculacion estrecha
entre actores aumenta el intercambio de informacién, percepciones y preferencias,

lo que puede dar lugar a un proceso de aprendizaje que puede llevar a mejores
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resultados que los tradicionales procesos de negociacion dura. La razon del éxito
de los procesos deliberativos en la red es que la argumentacion y aporte de razones
proporciona un mecanismo para reconfigurar normativamente a los actores en
cuanto a sus objetivos politicos. El resultado de los procesos deliberativos es la
generacion de decisiones mas innovadoras, aceptables y sostenibles (Van
Meerkerk et al., 2015).

Tomando en cuenta estos argumentos este trabajo toma los aportes de Van
Meerkerk et al. (2015), Klijn et al. (2010), Bekkers y Edwards (2007), Dryzek (2010)
para medir y analizar el impacto que tienen (X1) las actividades de gestion conectiva
y (X2) de promocion de la legitimidad democratica sobre (Y1) el desempefio de las
redes de gobernanza en el contexto de la implementacion de los proyectos de la
Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023 en el estado de
Michoacan. A continuacion, se describe el contenido de cada variable inmersa en la

relacion causal propuesta por esta investigacion.

4.4 Operacionalizacion de las variables de desempefio democrético de la red
de gobernanza: gestién conectiva, legitimidad democréatica y desempefio de
red.

4.4.1 Las Estrategias de gestién de red.
Las estrategias de gestion de red son consideradas un factor importante para lograr

un buen desemperio en las redes de gobernanza (Van Meerkerk et al., 2015; Klijn
et al., 2010). Las estrategias de red buscan emprender un proceso de vinculacién
de diferentes actores (publicos, privados y sociales) atravesando fronteras de
niveles gubernamentales (federal, regional, estatal y local) y &reas de competencia
jurisdiccional (educaciéon basica, educacién universitaria, administracion electoral,
movilizacion politica). La buena gestion conectiva de estos diversos actores de la
red puede hacer surgir soluciones innovadoras, aceptables y duraderas (Van
Meerkerk et al., 2015). En este tenor, la gestion conectiva es una estrategia de

gestion eficaz de las redes de gobernanza que atienden problemas complejos. La

100



gestion conectiva no soélo impacta desempefio, sino que también impacta la
legitimidad democratica de la red. En ese sentido, los administradores de redes a
través de la gestidon conectiva son capaces de liberar el potencial democratico de
las redes de gobernanza que en ultima instancia puede mejorar su desempefio

general.

De acuerdo con Van Meerkerk et al., (2015) los administradores de red efectivos
son capaces de generar una amplia variedad de contactos con los actores de la red.
Asi, las actividades de gestién conectiva de redes se centran en el desarrollo de
relaciones entre los actores de las diferentes organizaciones publicas privadas o
sociales a través de una activacion o desactivacion selectiva de actores para el logro
de resultados. Visto de esta manera los administradores de redes deben generar
interacciones entre actores con diferentes intereses y percepciones sobre el
problema publico que atiende en conjunto y asi reconocer oportunidades de
aprendizaje y entrelazamiento de objetivos. La gestion conectiva de la red de esta
manera aumenta el flujo de informacion dentro de la red, lo permite la generacién
de las alternativas mas adecuadas para las diversas probleméticas. El objetivo de
la gestion conectiva de la red debe ser ampliar el abanico de actores que aporten

capital social a la red.

Las estrategias de gestion conectiva de las redes se puede reflejar en cuatro
variables o dimensiones que se derivan de cuatro bloques de estrategias que el
administrador de la red puede emplear para mejorar el desempefio de la red (Klijn
et al., 2010; Klijn et al., 2015; Van Meerkerk et al., 2015):

X1) Conexion. Es el conjunto de estrategias encaminadas a controlar las
complejidades estratégicas de las redes de gobernanza. Consisten en acciones de
activacion o desactivacion selectivamente a los diferentes actores para la
construccion de interacciones o coaliciones benéficas al desarrollo de los proyectos
y el logro de los objetivos. Se encarga de promover la cooperacion y remover

barreras en funcion de los fines de la red. Las estrategias de conexion consisten en:
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a) activacion y desactivacion selectiva de actores; b) movilizacion de recursos; c)
iniciacion de nuevas interacciones dentro de la red; d) formacion de coaliciones; e)
mediacion en negociaciones entre actores; f) designacion de gestores de proceso
de red; g) eliminacion de obstaculos para la cooperacion entre actores; h) creacion
de incentivos para la cooperacién dentro de la red.

X2) Exploracion. Es el conjunto de estrategias encaminadas a controlar las
complejidades sustantivas de la red. Consisten en acciones para explorar e influir
en la percepcion de los diferentes actores para lograr una congruencia en torno a
las metas. Las estrategias de exploracion consisten en: a) buscar congruencia entre
los objetivos de los actores; b) crea variaciones en las soluciones de acuerdo a las
circunstancias o contextos; c) explicar las percepciones de los actores y trata de
influir en ellas; d) administrar y recopilar informacién; e) investigacion para promover

la creatividad en la red.

X3) Arreglos de procesos. Es el conjunto de estrategias encaminadas a controlar
las complejidades estratégicas e institucionales de la red. Consisten en acciones de
disefio e implementacion de reglas que regulen los procesos, la resolucion de
conflictos y las posibilidades de veto para resguardar los intereses de los actores.
Las estrategias de arreglos de proceso consisten en: a) establecer reglas de entrada
o de salida del proceso de red; b) reglas de regulacion del conflicto; c) reglas que
especifiqguen los intereses de los actores o posibilidades de veto; d) reglas que
informan a los actores sobre la disponibilidad de informacion en los momentos de la

toma de decisiones.

Xa) Acuerdos de red. Es el conjunto de estrategias encaminadas a controlar las
complejidades institucionales de las redes. Consisten en acciones de creacion
nuevos y adecuados arreglos inter-organizacionales que aseguren la interaccion
duradera de los actores dentro de la red. Las estrategias consisten en: a) crear

espacios para la negociacion e interaccion entre actores publicos privados y
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sociales; b) crear acuerdos formales e informales en torno proyectos con otros

actores: publicos, privados y sociales.

4.4.2 Legitimidad democrética del rendimiento.

Para evaluar la legitimidad democratica de las redes de gobernanza es
indispensable apelar a los modelos deliberativos de la democracia. En el contexto
de redes de gobernanza se debe procurar aumentar la (Xs) legitimidad del
rendimiento (aumento de convergencia de los intereses, ideas y planes de todas las
partes interesadas) a través de un proceso de deliberacion inclusivo y transparente.
Se argumenta que un proceso de deliberacién debidamente estructurado entre las
partes interesadas puede ayudar a generar soluciones mas efectivas y eficientes
para los problemas complejos. En este sentido, la gestion conectiva de las redes
resulta de gran importancia para aumentar la legitimidad del rendimiento y el efecto
conjunto de ambas genera un mejor desempefio en la red de gobernanza (Van
Meerkerk et al., 2015).

La medicion de (Xs) legitimidad democratica del rendimiento se basa en la
democracia deliberativa, la cual no es una alternativa a la democracia
representativa, sino una expansion. La democracia deliberativa se basa en los
procesos comunicativos de formacion de opinién y voluntad que precede a la
decision. La democracia deliberativa se basa en el supuesto de que las preferencias
de los individuos no son fijas, sino que pueden cambiar en el proceso de debate y
didlogo politico. Los actores que se involucran en procesos deliberativos sobre
asuntos politicos no tienen la certeza de lo que quieren, pues cuentan con
preferencias e informacién incompleta en torno al tema. En ese punto el proceso de
deliberacion permite la confrontacidon de varios puntos de vista que ayudan a
clarificar la informacion, afinar las preferencias e incluso modificar los objetivos (Van
Meerkerk et al., 2015).
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Para evaluar la legitimidad democratica de los procesos de la red de gobernanza se
puede utilizar el concepto de (Xs) legitimidad democratica del rendimiento (Van
Meerkerk,et al., 2015; Bekkers y Edwards, 2007).

Xs) La legitimidad democrética del rendimiento. Consiste en la calidad
democratica de los procesos de decision. Se trata de cOmo se procesan los aportes
(en término de ideas, planes e intereses) a lo largo del proceso de formulacién de
politicas. Es precisamente el proceso de deliberacion por si mismo y las condiciones
del procesos lo que es importante para generar la legitimidad democratica en la red.
Para que el proceso de deliberacion sea exitoso, la comunicacion entre los
miembros de la red debe ser abierta y transparente (Van Meerkerk et al., 2015).
Para operacionalizar una medicién de la variable (Xs) legitimidad del rendimiento se
realiza a partir de tres dimensiones derivados de la literatura:1) La voz (se refiere a
la forma en que se involucran las partes interesadas); 2) La transparencia (se refiere
al grado de transparencia de la toma de decisiones para las partes interesadas); 3)
La debida deliberacién (se refiere a la forma en que se organizan los procesos de
argumentacion (Van Meerkerk et al., 2015; Bekkers y Edwards, 2007).

4.4.3 Desempeiio de la red de gobernanza.

Y1) El desempeiio de la red. Se refiere a los resultados sustantivos de la red de
actores en relacion con el proyecto especifico que se esta implementando. El
desemperio de la red se ve reflejado en la capacidad de resolucion de problemas
del proyecto, la capacidad para innovar, asi como el grado de impacto de la
participacion de las partes interesadas en los resultados del proyecto. La
operacionalizacion del (Y1) desempefio de la red de gobernanza se hace a nivel de
red (nivel de analisis meso) (Provan y Milward, 2001). En tanto que dentro de las
redes de gobernanza se pueden prescribir objetivos generales, los actores que la
integran tienden a tener objetivos diferentes y no existe un Unico parametro para
medir el desempeio de la red. Para medir el desempefio de la red se utilizan los

criterios de desempefio de red construidos por Klijn et al. (2010). Estos criterios
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formulan una pregunta por cada uno de los siguientes componentes: a) caracter
innovador de los resultados del proyecto; b) caracter integral de las soluciones; c)
involucramiento de los actores; d) efectividad de las soluciones; f) efectividad de las

soluciones para el futuro.

4.4 Relaciones hipotéticas a probar.

De acuerdo con Van Meerkerk et al. (2015) se pueden formular tres hipétesis de
trabajo a partir de la interaccion entre: las (X1, X2, X3, X4) estrategias de gestion
conectiva, la (Xs) legitimidad democratica y el (Y1) desempefio de la red de
gobernanza. Como punto de partida, los autores reconocen que existe una relacién
causal directa y positiva entre estas variables. Para los fines de esta investigacion,
buscamos probar estas mismas hipotesis que originalmente fueron aplicadas al
caso de la red de gobernanza para la gestion del agua en Holanda, ahora las
importamos al caso de la red de gobernanza que atiende el problema publico de la
baja cultura democratica en México a través de la ENCCIVICA 2017-2023. Las
relaciones causales a analizar se pueden sintetizar en las siguientes tres hipotesis:

1. (Hi1) Se postula que un mayor nivel de estrategias de (X1, Xz, X3, X4) gestién
conectiva conducirdn a un mayor nivel de (Y1) desempefio en términos de
resultado de la red de gobernanza.

2. (H2) Se postula que un mayor nivel de (Xs) legitimidad del rendimiento
conducira a un mayor nivel de (Y1) desempefio en términos de resultados de
la red de gobernanza.

3. (Hs) Se postula que la (Xs) legitimidad del rendimiento media parcialmente la
relacion entre las (X1, X2, X3, X4) estrategias de gestién conectiva y el (Y1)

desemperio en términos de resultado de la red de gobernanza.

El apartado metodoldgico de esta investigacion describe en detalle el instrumento
de encuesta que se utiliza para medir los constructos o variables de estudio de: (X1)
gestion conectiva, (X2) legitimidad democratica y (Y1) desempefio de la red de

gobernanza. Ademas, se describe como se trataran los datos de los constructos
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para desarrollar un modelo de ecuaciones estructurales que permita medir y validar

la causalidad propuesta entre las variables de estudio.
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Capitulo 5. Marco metodolégico. El andlisis del desempefio de las
redes de gobernanza a través de los modelos de ecuaciones

estructurales de minimos cuadrados parciales (PLS-SEM).

5.1 Los modelos de ecuaciones estructurales (SEM).

Para probar las hipotesis de esta investigacion se utilizan los modelos de
ecuaciones estructurales a través del método de minimos cuadrados parciales
[Partial Least Squares-Structural Equation Models] (PLS-SEM) para evaluar el
impacto que tienen las estrategias de (X1) conexion, la (X2) exploracion, los (Xs)
arreglos de proceso y los (Xs4) acuerdos de red, asi como la (Xs) legitimidad
democrética de red en los (Y1) resultados de las redes de gobernanza que
desarrollan proyectos de cultura civica a nivel local en el contexto de la
implementacion de la ENCCIVICA 2017-2023.

Los modelos de ecuaciones estructurales (SEM) son un conjunto de técnicas de
analisis estadistico multivariante de segunda generacion que permite estimar el
efecto y las relaciones entre mdltiples variables latentes. Los modelos de
ecuaciones estructurales surgen como una necesidad de encontrar flexibilidad para
el analisis de las relaciones causales mas alla de los tradicionales modelos de
regresion lineal. Puede pensarse en los SEM como modelos de analisis factorial
confirmatorio que permite confirmar efectos directos e indirectos entre los factores.

Estos modelos permiten proponer el tipo y direccion de las relaciones que se espera
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encontrar entre las variables. Posteriormente se estiman los pardmetros que vienen
especificados por las relaciones propuestas a nivel teérico (Hair et al., 2012; Hair et
al., 2017).

Los modelos de ecuaciones estructurales (SEM) tienen la posibilidad de representar
el efecto causal entre las variables latentes. Esto significa representar de manera
gréfica las relaciones causales de una variable sobre otra y estimar un parametro
correspondiente a ese efecto. Sin embargo, la estimacion del parametro no
demuestra la causalidad entre las variables. La relacion causal establecida entre las
variables dentro de los modelos SEM debe venir sustentada por una base tedrica 'y
no por los propios datos. La logica de estos modelos es que basandose en la teoria
que fundamenta el modelo sera posible derivar las medidas de covariacion
esperadas entre las variables a partir de los efectos causales del modelo. Las
medidas de covariacidon derivadas del modelo tedrico y las medidas de covariacion
obtenidas a partir de los datos deberan ser iguales (Hair et al., 2012; Hair et al.,
2017).

Los modelos de ecuaciones estructurales (SEM) son conocidos por muchos
nombres: analisis de estructura de covarianzas, andlisis de variables latentes o
andlisis factorial confirmatorio. Los modelos de ecuaciones estructurales tienen su
origen en dos tradiciones de investigacion: a) la prediccion estadistica y b) el
enfoque de medicién psicométrico. Los modelos de ecuaciones estructurales
utilizan multiples medidas observadas (variables manifiestas) para estimar o medir
ciertos constructos no observados (variables latentes). Los modelos emplean varias
técnicas multivariantes de regresion multiple: a) el analisis factorial y b) el andlisis
de senderos (Escobedo et al., 2016).

Los modelos de ecuaciones estructurales (SEM) son una forma de andlisis factorial
confirmatorio mas que exploratorio. Esto quiere decir que combinan y confrontan
conocimiento a priori e hipétesis con datos empiricos. En este sentido, los SEM son

mas modelos de error de medida en tanto que permiten comprobar el grado en que
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las variables se pueden medir y explicar unas a otras. Los SEM modelan las
relaciones causales establecidas a nivel tedrico entre variables independientes
(variables exdgenas) y variables dependientes (variables enddgenas). Cabe sefialar
que en los SEM la relacion causal entre variables tiene que venir dada por el

sustento tedérico que fundamenta el modelo.

Hay dos tipos de SEM: 1) SEM basado en covarianza (CB-SEM) y 2) SEM de
minimos cuadrados parciales (PLS-SEM; también llamado modelo de ruta PLS). 1)
CB-SEM se utiliza principalmente para confirmar (o rechazar) teorias (es decir, un
conjunto de relaciones sistematicas entre multiples variables que pueden probarse
empiricamente). Lo hace determinando qué tan bien un modelo teérico propuesto
puede estimar la matriz de covarianza para un conjunto de datos de muestra. 2) Por
el contrario, PLS-SEM se utiliza principalmente para desarrollar teorias en la
investigacion exploratoria. Lo hace enfocandose en explicar la varianza en las

variables dependientes al examinar el modelo (Hair et al., 2017).

El modelo de ecuaciones estructurales basado en el método de minimos cuadrados
parciales (PLS-SEM) se conoce mas como un modelo de ecuaciones estructurales
basado en la varianza, ya que utiliza la varianza total para estimar los parametros
del modelo. EI hecho de que PLS-SEM use varianza total significa que el error de
medicion de los indicadores se ignora en la estimacion del modelo por lo cual PLS-
SEM produce paradmetros sesgados en comparacion con CB-SEM. El método PLS-
SEM esta mas orientado a optimizar las predicciones (la varianza explicada) que a

la precision estadistica de las estimaciones (Mehmetoglu y Venturini, 2021).

Se considera que el método PLS-SEM debe usarse con fines exploratorios y asi
obtener un mejor ajuste del modelo a diferencia del método CB-SEM. Debido a la
naturaleza de su algoritmo PLS-SEM, éste es capaz de evitar soluciones
inadecuadas y no convergentes que a menudo ocurren en CB-SEM. Se sugiere
utilizar PLS-SEM para evaluar modelos causales que: a) trabajan con muestras

pequeiias (menos de 250 observaciones); b) incluyen una gran cantidad de
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indicadores, variables latentes, asi como una gran cantidad de relaciones
estructurales entre variables latentes; y c) requiere pocos indicadores por variable

latente (Mehmetoglu y Venturini, 2021).

La diferencia critica entre el método CB-SEM y PLS-SEM se refiere a cémo los dos
métodos conciben la nocion de variables latentes. El método CB-SEM considera
qgue los constructos (variables latentes) como factores comunes que explican la
asociacion entre los indicadores correspondientes. El método PLS-SEM considera
que los constructos (variables latentes) son representados como compuestos, es
decir, como sumas ponderadas de los indicadores. Por lo tanto, el método CB-SEM
se basa en factores y el método PLS-SEM es un método basado en compuestos
(Mehmetoglu y Venturini, 2021).

Por lo tanto, el método de minimos cuadrados parciales (PLS) permite evaluar los
modelos causales que involucran multiples variables latentes que son medidas a
través de items observables. Las ventajas de este método de estimacion es que no
requiere necesariamente de una fuerte base tedrica, por lo que es bueno para fines
exploratorios como confirmatorios. No requiere muestras demasiado grandes para
las estimaciones, aunque no por ello pierde su robustez. Ademas, es capaz de tratar

con las desviaciones de la normalidad en los datos de naturaleza ordinal.

5.2 El proceso de estimacion del PLS-SEM a través de SmartPLS para la
medicion del desempefio de las redes de gobernanza.

En la figura 5.1 se puede observar el modelo estructural propuesto para esta
investigacion con sus respectivas relaciones causales. El modelo es definido con
ayuda del programa estadistico SmartPLS, el cual se usa para la aplicacion de
modelos de ecuaciones estructurales a través de minimos cuadrados parciales
(PLS-SEM). El modelo indica 6 variables latentes que estan indicadas por circulos;
las cuatro variables latentes exdgenas de (X1i) conexion, (X2) exploracion, (Xs)

arreglos de proceso y (X4) acuerdos de red, asi como la variable mediadora de (Xs)

110



legitimidad democrética de la red y finalmente la variable latente enddégena de (Y1)

desemperio de la red de gobernanza en términos de contenido.

Figura 5.1

Modelo estructural de desempefio de la red de gobernanza

2.1 Conexion 22 Conexion 2.3 Conexion 2.4 Conesion

2.5 Exploracion

2.8 Exploracion

2.7 Exploracion

2.8 Exploracion

4.1 Contenido

3.1 Democracia

3.2 Democracia

—® 43 Contenido

2 4 Demoaacia 4 4 Contenido

15D 7 4 5 Contenido

38 Democrads

2.0 Amagios

21 Aﬂe;;d.ns,‘_______h
‘*_.___ﬁ__;

2.12 Arreglos X4 A cuerdos

K3 Arreglos
2.8 Ameglos
2.13 Acuerdos 214 Acuerdos 2,15 Acuerdos 216 Acuerdos

Nota. La figura muestra las variables latentes asociadas a sus respectivas medidas.
Ademas muestra las relaciones causales entre variables latentes que reflejan las

hipotesis de investigacion. Elaboracién propia con SmartPLS4.

El modelo establece 27 indicadores observados que son representadas por
rectangulos y constituyen los items de medicién del cuestionario: X1 conexiéon (4
items), X2 exploracion (4 items), X3 arreglos de proceso (4 items) y X4 acuerdos de
red (4 items), asi como la Xs legitimidad democratica de la red (6 items) explican la
variable latente enddgena de (Y1) desempefio de la red en términos de contenido (5

items).
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El modelo indicara a demas, 9 caminos estructurales: 4 caminos que van de las 4
estrategias de gestion de red (X1, X2, X3, X4) hacia el desempefio de la red (Y1), 4
caminos que van de las estrategias de gestion de red (X1, X2, X3, X4) hacia la
variable mediadora de legitimidad democratica (Xs); y finalmente un camino que va

desde la legitimidad democratica (Xs) hacia el desempefio de la red (Y1).

El modelo de ecuaciones estructurales de minimos cuadrados parciales (PLS-SEM)
propuesto muestra visualmente las relaciones causales propuestas para este
estudio a través de los senderos o flechas entre las variables latentes, las cuales
indica la hipotesis general de trabajo sefialadas en el apartado teérico, de acuerdo
con la cual:
(H1) Las estrategias de (X1) conexion, (X2) exploracion, (Xs3) arreglos de
proceso Yy (X4) acuerdos de red, asi como la (Xs) legitimidad democratica de
la red impactaron positivamente el (Y1) desempefio de las redes de
gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.

Como se puede ver en nuestro modelo estructural propuesto, los PLS-SEM tienden
a presentarse bajo una forma de diagramas de flujo. Los diagramas de los PLS-
SEM son diagramas causales o diagramas de rutas estructurales. Los elementos
convencionales que se esperan para comprender los graficos estructurales son los
siguientes:
a) variables no observadas o latentes (circulos);
b) variables observables (rectangulos);
c) flecha que van desde la variable latente (circulo) a las indicadoras
(rectangulos) indican modelos de medida reflectivos, las flechas que de las
indicadoras (rectangulos) a la latente (circulo) indican modelos de medida

formativos;
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d)

g)

coeficiente sobre las flechas reflectivas o formativas (indica el porcentaje de
varianza explicada de la variable indicadora con respecto a la variable
latente);

flecha de efecto estructural que va de una variable independiente exdgena a
una variable dependiente enddgena (flecha recta con una punta de direccion
en un extremo que indica la direccién de la causalidad);

coeficiente de ruta (coeficiente posicionado sobre la flecha de efecto
estructural correspondiente a la causalidad de que va de las variables
exogenas hacia las variables endégenas);

coeficiente de correlaciéon R? dentro de las variables latentes enddgenas
(coeficiente que indica el porcentaje de varianza explicada de las variables

exdgenas sobre la o las variables enddégenas)

Los modelos de ecuaciones estructurales a través de minimos cuadrados parciales

(PLS-SEM) trabajan con variables observables o medibles que tienen un valor de

entrada (rectangulos) y una o varias variables latentes no observadas que no tienen

valor como tal, pero pueden utilizarse como un concepto (circulos). Los modelos

estructurales completos constan de dos partes:

1)

2)

modelo de medicion: en este nivel las variables latentes (circulos) son
relacionadas y medidas a través de variables observables (rectangulos);

modelo estructural: en este nivel las variables latentes (circulos) son
relacionadas entre si a través de caminos estructurales. Este es el nivel de
relaciones estructurales que realmente se desean estimar. Precisamente a
nivel estructural unos de los datos mas relevantes a estimar es el coeficiente
de ruta entre variables latentes. El coeficiente de ruta es un indicador
numeérico que aparece sobre las flechas con direccién entre variables
latentes, sus valores van de del 0 al 1; mientras el valor sea mas alto indicara

un impacto mayor de una variable con respecto a otra.
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De acuerdo con la literatura (Kwong y Wong, 2013; Ramirez et al., 2014) las tres

etapas de construccion de los modelos de ecuaciones estructurales a través del

meétodo de minimos cuadrados parciales (PLS-SEM) son las siguientes:

1)
a)
b)
2)
a)
b)
c)
d)
e)
3)
a)
b)
c)

Descripcion del modelo

Construcciéon del modelo estructural.
Construccién de los modelos de medida (reflectivo o formativo)

Validez y fiabilidad del modelo de medida

Validez interna
Fiabilidad individual
Fiabilidad de constructo
Validez convergente
Validez discriminante

Valoracién del modelo estructural.

Validez endbégena
Coeficientes de camino

Analisis Bootstrapping

1) Descripcion del modelo.

El primer paso en la aplicacién del PLS-SEM es la definicion grafica del modelo

estructural y modelos de medida tal como se indica en la figura 5.1.

a)

b)

Definicién del modelo estructural. Consiste en establecer las relaciones

causales entre las variables latentes exdgenas y las variables latentes
endogenas del modelo.

Definicién del modelo de medida. Después, se debe especificar los modelos

de medida, es decir, asociar las variables latentes (constructos) tanto
exdgenas como enddgenas con sus respectivos indicadores de medida. Los
modelos de medida de las variables latentes pueden construirse de manera
reflectiva o de manera formativa. i) las variables latentes reflectivas se forman
a partir de indicadores que se asumen son manifestaciones del constructo.
i) las variables latentes formativas se forman a partir de indicadores que se

asumen son una funcién de estos indicadores. Para los fines de esta
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investigacion se construyen las variables latentes a través de indicadores
reflectivos (esto implica que las flechas van de la variable latente a las

indicadoras).

2) Validez vy fiabilidad del modelo de medida.

Es necesario asegurar la validez y fiabilidad de las medidas de todos los items y

constructos.

a)

b)

d)

Fiabilidad de los items. La fiabilidad individual de cada uno de los items se

valora examinando las cargas (A, loadings) o correlaciones simples de los
indicadores con respecto a su constructo. Aqui se deben buscar que los
indicadores tengan valores mayores a 0.70. o en algunos casos mayores a
0.55 cuando se trata de investigaciones con fines exploratorios.

Fiabilidad de los constructos. Para analizar la fiabilidad del constructo se

debe analizar los coeficientes de Alfa de Cronbach (CA) y la Fiabilidad
Compuesta (CR); ambas medidas de consistencia interna del constructo.
Para ambos indices de fiabilidad del constructo se deben buscar valores
mayores a 0.70 para una fiabilidad modesta y valores mayores a 0.80 en la
investigacion basica.

Validez convergente. Para analizar la consistencia interna del modelo se

debe analizar la validez convergente y la validez discriminante. Primero se
observa la validez convergente del modelo, donde se considera la Varianza
Extraida Media (AVE), esta medida es solo aplicable a variables latentes
conformadas de indicadores reflectivos. Se busca obtener valores AVE
mayores a 0.50 que sefiala que més del 50% de la varianza del constructo
es debida a sus indicadores. De esta manera se comprobaria que el ajuste
de los indicadores sera significativo y estan altamente correlacionados.

Validez discriminante. Para conocer el grado de relevancia de cada variable

latente con respecto a las otras variables latentes del modelo, se debe medir
la validez discriminante. EI modelo posee validez discriminante si el valor de

la raiz cuadrada de la Varianza Media Extraida (AVE) de cada variable
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latente evaluado es mayor a las correlaciones (r de Pearson) del resto de las

variables latentes del modelo.

3) Valoracién del modelo estructural.

La valoracidn del modelo estructural consiste en conocer si la cantidad de varianza

de las variables latentes enddgenas se explica por las variables latentes exdgenas

que la predicen.

a)

b)

c)

Validez endbégena. Para valorar la validez enddégena del modelo estructural

se considera la varianza explicada a través del valor r?. Para que la varianza
sea suficientemente explicada por las variables latentes exdgenas el valor r2
de las variables latentes enddgenas debe ser > 0.10.

Coeficiente de camino. Las hipotesis establecidas en el estudio deben ser

contrastadas en el modelo a través de los valores de los coeficientes de
camino y los valores resultantes del proceso de Bootstraping. El andlisis de
los coeficientes de camino (path analysis) permite conocer el grado de
impacto de las variables latentes exdgenas (predictoras) sobre las variables
latentes enddgenas (explicadas). El valor beta (B) representa los pesos de
regresion estandarizados. Se busca obtener valores beta () mayores a 0.20,
aungue también se puede esperar idealmente encontrar valores mayores a
0.30, lo cual indicaria un impacto significativo de una variable latente sobre
otra.

Andlisis Bootstrapping. El analisis Bootstrapping permite examinar la

estabilidad de las estimaciones del analisis PLS-SEM. El Bootstraping es un
analisis realizado a través de un procedimiento de remuestreo que considera
los datos de la investigacibn como si se tratara de una poblacién. El
Bootstraping calcula un valor T de Student que debemos buscar que sea
mayor a 1.96 para ser estadisticamente significativo. En funcién del valor
obtenido en la prueba T de Student se pueden obtener diferentes niveles de
significancia para cada uno de los caminos estructurales: *p<0.05, **p<0.01,
***n<0.001. Con estos datos se puede determinar si el valor del coeficiente

de camino () es significativo.
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Tabla 5.1

Estadisticos de bondad de ajuste con criterio de referencia

a) Fiabillidad individual

Fiabilidad de indicadores (Cargas

Los indicadores asociados a cada

Discriminante)

a) Validez enddgena

Factoriales) A variable latente deben tener un
valor>0.70

b) Fiabilidad de constructo

Fiabilidad de constructo (Alfa de A Cada latente debe tener un valor >

Cronbach) 0.70

Fiabilidad de constructo (Fiabilidad CR Cada latente debe tener un valor >

Compuesta de Constructo) 0.70

c) Validez Convergente

Varianza Extraida Media (Validez AVE Cada latente debe tener un valor2

Convergente) 0.50

d) Validez Discriminante

Varianza Extraida Media (*2) (Validez| AVE("2) Resultado del constructo debe ser

> correlaciones (r Pearson) de resto
de las variables lantes del modelo.

Coeficiente de correlacion

El coeficiente de correlacion sobre

rn2 las variables latentes endogenas
debe ser>0.10
b) Coeficiente de camino
Coeficiente de Ruta El coeficiente de ruta sobre las
flechas que van de las variables
B exogenas a la enddgenas debe ser
>0.20
c) Analisis Bootstraping
Bootstraping (t de Student) Para que los cofiecientes de ruta
t sean significativos el valor t debe
ser>1.96
Bootstraping (Significancia) Los cofiecientes de ruta pueden
tener lo siguientes niveles de
p-value

significancia: *p<0.05, **p<0.01,
***p<0.001
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Nota. La tabla muestra el estadistico a analizar en los modelos PLS-SEM y su
criterio de referencia para establecer resultados validos. Elaborado con base en

Kwong y Wong (2013); Ramirez , Mariano y Salazar (2014).

5.3 Definicién de muestra para un modelo PLS-SEM en gestion de redes

Para determinar la poblacion y la muestra de estudio se analiza primero a nivel
tedrico cudl es el grupo de individuos que permite evaluar el desempefio de la
gestion de redes de gobernanza (Provan y Milward, 2001). Después se especifica
el nimero de casos necesario para correr el algoritmo PLS-SEM y obtener
resultados validos (Hair et al., 2012; Hair et al., 2019).

De acuerdo con Provan y Milward (2001) la evaluacién de desempefio de una red
es méas complejo que el de una soéla organizacién. Las redes de gobernanza que
implementan politicas puede ser evaluada en tres diferentes niveles de analisis:
1. Principales. Es el conjunto de directivos que supervisan y financian la red y
sus actividades;
2. Red de actores. Este nivel se refiere al conjunto de agentes administrativos
y profesionales que intervienen en la implementacion practica de la politica;
3. Comunidad. Este nivel esta conformado por el conjunto de clientes-
ciudadanos que reciben los servicios de la politica.
Aungue los tres niveles estén interrelacionados, cada uno de ellos tiene criterios de

desemperio diferentes.

Los estudios de gestion de redes de gobernanza hidricas en paises bajos se basan
en la percepcion de los directivos de red; los denominados principales (Klijn et al.,
2010; Klijn et al., 2015; Van Meerkerk et al., 2015). Estos estudios utilizan
explicitamente los modelos CB-SEM y emplean muestras de 200 casos. Estos
estudios buscan evaluar el desempefio a partir de la percepcion de los directivos
(principales) sobre el grado de uso de las estrategias de gestion de red. En el caso
de las redes de gobernanza locales que implementan la ENCCIVICA 2017-2023 se

busca alcanzar este nivel de muestra. Sin embargo, aplicar el cuestionario
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simplemente a los directivos no seria suficiente para obtener resultados validos,
pues el maximo numero de casos seria de 32 directivos, uno por cada OPLES de
cada estado. En ese sentido, no es factible alcanzar una muestra de la magnitud
que requieren los CB-SEM y que conserve una homogeneidad en torno al
conocimiento sobre el uso de estrategias de gestion de red.

Para obtener una muestra homogénea que permita evaluar adecuadamente el
desempefio de las redes de gobernanza que implementan la ENCCIVICA 2017-
2023 a nivel local, es necesario centrarse en la percepcion de no solo de los
directivos, sino de todos los funcionarios que forman parte de los OPLES. Son
precisamente este conjunto de actores involucrados en funciones de direccion,
coordinacion y operacion de las actividades los que pueden dar cuenta del uso de
las estrategias de gestion de red. Dada naturaleza de las redes locales
desarrolladas en el marco de la ENCCIVICA, se puede afirmar que el conjunto de
los denominados “aliados estratégicos” (escuelas, asociaciones civiles, gobiernos
municipales, entre otros) no cuentan con el conocimiento adecuado sobre el uso de
estas estrategias, dado que su nivel de involucramiento se cifie a la coordinacién
temporal para realizar actividades y no a la colaboraciéon duradera para disefiar e
implementar proyectos. En otras palabras, los “aliados estratégicos” no cuentan con
el expertise adecuado para evaluar el desempefio de la red en términos del uso de
estrategias de gestion de red.

El uso de los modelos PLS-SEM en los estudios de gestion es adecuado en
situaciones de investigacién con datos que no cuentan con normalidad o tamafios
de muestra pequefos. Los PLS-SEM se usan sobre todo en aquellas areas donde
existen teorias iniciales. Este tipo de modelos probabilisticos permiten la exploracion
de diferentes combinaciones causales entre variables latentes para desarrollar la
teoria. El uso de un modelo PLS-SEM en el caso de la ENCCIVICA tiene el objetivo
de desarrollar la teoria sobre cuales son las estrategias que mejoran el desempefio
de las redes de gobernanza para promover la cultura democratica a nivel local (Hair
et al., 2012).
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Aunque una de las ventajas de los PLS-SEM es que puede utilizar muestras
pequefias, no por ello deja de ser problematico determinar una muestra adecuada
para obtener resultados validos. La mayoria de los estudios de gestion con PLS-
SEM que cuentan con resultados validos emplean muestras entre 150 y 200 casos.
Sin embargo, es aceptable emplear muestras mas pequefias con fines exploratorios
siempre y cuando se cumpla la regla de emplear 10 casos por cada camino
estructural planteado en el modelo. Como se vera mas adelante tanto el modelo
original como el ajustado consideran cinco caminos estructurales lo que nos indica
gue la muestra debe ser superior a 50 casos; situacion que se cumple mas adelante

con una muestra de 66 casos (Hair et al., 2012; Hair et al. 2019).

El objetivo de determinar la muestra es conocer el impacto que el uso de estrategias
de gestion de red tiene sobre el desempefio de las redes de gobernanza para la
implementacién de la ENCCIVICA 2017-2023 a nivel local. El universo de estudio
esta conformado por todos los miembros que forman parte de la red de proyectos
de promocién de la cultura civica a nivel local en México. El énfasis para medir el
desempefio se puede poner tanto en los patrocinadores que financian, dirigen y
determinan las metas de la red; asi como en los administradores y aliados
estratégicos que implementan los servicios de la red, o finalmente en los clientes-
ciudadanos que reciben los servicios de la red. Dada la naturaleza de las redes de
gobernanza no-institucionalizada para la implementacion de la ENCCIVICA 2017-
2023, solo los principales que dirigen la red y administradores que implementan los
servicios de la red conocen el grado de uso de las estrategias de red y su impacto

sobre el desempefio.

Con base en lo anterior el universo de investigacién estara constituido por el total
de directivos y funcionarios que forman parte de las Direcciones de Cultura Civica
y Participacion Ciudadana de los Organismos Publicos Locales Electorales
(OPLES). Para determinar la muestra se debe considerar que el niumero de

funcionarios en cada direccion cambia en funcién del disefio organico y presupuesto
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de cada OPLE. Aunado a esto se tiene que no todos los funcionarios dentro de los
Institutos tiene la disposicion de participacion en el estudio. Es por ello que se
plantea una técnica de muestreo por conveniencia; se trata de una técnica de
muestreo no probabilistico y no aleatoria orientada a crear muestras en funcion del

acceso y disponibilidad de los encuestados.

Una vez determinada la técnica de muestreo por conveniencia se procedio a enviar
correos de invitacion para participar en la investigacion a los encargados de las
Direcciones Ejecutivas de Cultura Civica y Participaciéon Ciudadana de los
Organismos Publicos Locales Electorales (OPLES) de las 31 entidades federativas
y la Ciudad de México. Una vez aceptada la invitacion se les remitié un formulario
de Google-Forms donde se les solicitaban datos personales basicos y su percepcién
sobre el uso de las estrategias de gestion de red y resultados de las mismas.

5.4 Disefio y aplicacion de un cuestionario para medir el desempefio de las
redes de gobernanza.

Esta es una investigacién inductiva que busca medir cualitativamente el desempefio
a partir de variables latentes independientes y dependientes a partir de items de
cuestionario que explican el desempefio de la gestion de las redes de gobernanza.
Para el estudio de estas variables de desempeio de las redes de gobernanza se
disefia y adapta un cuestionario en una revision de literatura tedrica sobre
desemperio de redes de gobernanzay el papel de la legitimidad democratica dentro
de ellas (Bekkers et al., 2007; Klijn et al., 2010; Van Meerkerk et al., 2015; Klijn et
al., 2015). Se trata de un marco tedrico de evaluacion del desempefio de los
procesos de decision bajo un esquema de redes de gobernanza. De acuerdo con
este marco teorico el (Y1) desempefio de la red de gobernanza se explica a partir
de (X1, X2 X3 Xa4) las estrategias de gestion de red y (X2) la legitimidad democrética
gue promueven los administradores a cargo de la red. El detalle de estas variables,
sSus componentes y sus items asociados para medir se en el cuestionario se

encuentra en el cuadro 5.2.
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Tabla 5.2

Los constructos e items para el desempefio de las redes de gobernanza.

1.1 Los lideres de proyecto tiene como objetivo conectar actores con intereses Escala Likert

diferentes tanto como se pueda. de 7 puntos.

1.2 Los lideres de proyecto consultan alas personas que lo llevan a cabo, procurando  [Escala Likert

(X1) Conexién asi una toma de decisiones conjunta. de 7 puntos.
1.3 Los lideres de proyecto toma encuenta las relaciones interpersonales existentes  [Escala Likert

entre los actores como bases para la generacidn y desarrollo de nuevos vinculos. de 7 puntos.

1.4 Cuando surgen problemas en el proyecto, los lideres tratan de encontrar puntos  [Escala Likert

en comun entre los intereses en conflicto de los actores. de 7 puntos.

1.5 Los lideres de proyecto tratan de hacer que la diversidad de percepciones se Escala Likert

manifieste y sea incluida en el proceso de toma de decisiones. de 7 puntos.

1.6 Los lideres de proyecto presta especial atencién a la puesta en comun de diversos |[Escala Likert

(X2) Exploracién puntos de vista de 7 puntos.
1.7 El liderazgo del proyecto presta suficiente atencion a la participacion de Escala Likert

organizaciones externas que pueden aportar nuevas ideas y soluciones. de 7 puntos.

1.8 Los lideres de proyecto recolecta informacidn entre los actores y pone énfasisen [Escala Likert

establecer puntos de partida y necesidades de informacién comunes. de 7 puntos.

1.9El liderazgo pretende conectar las diferentes funciones y recursos de los actores  [Escala Likert

para el desarrollo de los proyectos de 7 puntos.

1.10El liderazgo llega a acuerdos explicitos sobre la organizacion de la cooperacion Escala Likert

(X3) Arreglo de Procesos dentro de los proyectos. : __ : de 7pur1tos.
1.11 Los acuerdos para realizar los proyectos preveen la posibilidad de desviarse del  [Escala Likert

plan, en caso de que resultara ventajoso hacerlo. de 7 puntos.

1.12 Se permite a las partes interesadas abandonar el proyecto si fuera necesario para |Escala Likert

proteger sus intereses. de 7 puntos.

1.13El liderazgo crea suficientes oportunidades para que los representantes de partes [Escala Likert

interesadas den retroalimentacion a los proyectos. de 7 puntos.

1.14 El liderazgo procura la integracién de actores publicos a los proyectos a través de [Escala Likert

(X4) Acuerdos espacio.s de negociacidny c?ebate _ : : de 7 pu?tos.
1.15El liderazgo procura la integracién de actores privados a los proyectos a través de [Escala Likert

espacios de negociacion y debate de 7 puntos.

1.16 El liderazgo del proyecto procura la integracidn de actores de la sociedad civila  [Escala Likert

los proyectos a través de espacios de negociacion y debate de 7 puntos.

2.1 Hay muchas partes interesadas involucradas en los proyectos [voz] Escala Likert

de 7 puntos.

2.2 Los procesos de realizacion de los proyectos es accesible para las partes Escala Likert

interesadas [voz] de 7 puntos.

2.3 El flujo de informacidn sobre los proyecto esta bien organizado [transparencia] Escala Likert

(X5) Legitimidad - : : de 7 puntos.
2.4 El proceso de toma de decisiones relacionado con los proyectos se caracteriza por |Escala Likert

una alta transparencia (vision de decisiones concretas) [transparencia] de 7 puntos.

2.5El proceso en torno a los proyectos incluye muchas oportunidades para el debate y |Escala Likert

la discusidn [debida deliberacion] de 7 puntos.

2.6 La argumentacion en torno a los proyectos es cuidadosa y buena en términos de Escala Likert

contenido [debida deliberacién] de 7 puntos.
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3.1Se han desarrollado ideas innovadoras entre la red de actores que implementa los |Escala Likert
proyectos de 7 puntos.
3.2 Las diferentes funciones y recursos de la red de actores se han conectado lo Escala Likert
suficiente para lograr los objetivos de los proyectos de 7 puntos.
(Y1) Contenido 3.3 Lared de actores involucrados en la organizacion de los proyectos han hecho una |Escala Likert
contribucion reconocible al desarrollo de los resultados de 7 puntos.
3.4 Las soluciones que se han desarrollado en la red de actores realmente se ocupan |Escala Likert
de los problemas que atiende los proyectos de 7 puntos.
3.5 Las soluciones desarrolladas en los proyectos, son soluciones duraderas para el Escala Likert
futuro de 7 puntos.
3.6 Los actores involucrados han contribuido sustancialmente a la gestion del proyecto |Escala Likert
de 7 puntos.
3.7 Los conflictos y las diferencias de opinidn se han resuelto adecuadamente durante |Escala Likert
el proyecto de 7 puntos.
3.8 Fue testigo de la superacién de algin punto muerto durante la gestion del Escala Likert
proyecto de 7 puntos.
(Y2) Proceso 3.9 Los actores involucrados han hecho uso de las diferentes perspectivas y visiones  |Escala Likert
existentes entre los actores de la red con respecto a las soluciones y problemas del de 7 puntos.
proyecto
3.10 Los actores involucrados tuvieron contacto frecuente entre ellos durante el Escala Likert
proyecto de 7 puntos.
3.11 Los resultados del proyecto pueden contar con el apoyo de los actores Escala Likert
involucrados de 7 puntos.

Nota. Esta tabla muestra las variables latentes dependientes e independientes del
modelo PLS-SEM vy los items de cuestionario que se utilizan para medirlas.
Elaborado con base en Bekkers y Edwards (2007); Klijn et al. (2010); Van Meerkerk
et al. (2015); Klijn et al. (2015)

Para medir los items de cada componente de las variables del modelo se utiliza la
escala de Likert. La escala de Likert es una medicién ordinal que emplea items que
se presentan como afirmaciones ante las cuéles se espera que los entrevistados
asignen una calificacion. Aqui adoptamos una escala de siete posibilidades de
respuesta basado en la experiencia de estudios de aplicacion de modelos de
ecuaciones estructurales basado en covarianza (CB-SEM) en tanto que se acerca
a la condicion de normalidad a diferencia de la escala de cinco puntos (Wilson y
Collier, 2000). A la respuesta se le asigna un valor numérico que va del 1 al 7 (ver:
Cuadro 5.3). Asi, el sujeto asigna una puntuacion o calificacibn para cada

afirmacion.
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Tabla 5.3

Respuestas en escala de Likert para items.

Nota. Elaboracion propia.

El cuestionario construido con las variables teoricas para medir el desempefio de
redes de gobernanza (Bekkers et al., 2007; Klijn et al., 2010; Van Meerkerk et al.,
2015) seréa aplicado a los funcionarios estatales que pertenecen a los Organismos
Publicos Locales Electorales (OPLES). Una vez obtenidos los datos en escala de
Likert se cuenta con datos que indican la direccionalidad e intensidad de uso de la
estrategia de gestion. Este tipo de datos permiten inspeccionar el grado de
intensidad de cada item. Utilizandolos de manera aditivita también podemos per el
grado de intensidad de uso de cada bloque de estrategias planteado en el apartado

teorico.

A fin de asegurar la confiabilidad y consistencia interna del instrumento de medicion
se utiliza la prueba de Alfa de Cronbach y de confiabilidad compuesta. Ambas
pruebas arrojan resultados que van del 0 al 1. Se consideraran confiables los
constructos de variables latentes que superen en ambas pruebas los valores de
0.70.

5.5 Entrevista semiestructurada

Como instrumento para recabar informacién cualitativa se emplea una entrevista
semiestructurada (ver Anexo 4) para los actores que estan involucrados en la
implementacion de la ENCCIVICA 2017-2023. La guia de entrevista contiene 20
preguntas abiertas que buscan generar narrativas a partir de las experiencias de los
actores que complementen los datos reticulares del cuestionario y asi fortalecer las

hipotesis de este trabajo. Las preguntas abarcan los siguientes temas: a)
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conocimiento sobre los origenes de la politica; b) experiencia de involucramiento en
la politica; c) incidencia del actor en las decisiones y proyectos priorizados; d) el
reconocimiento de los recursos criticos y los actores involucrados; e) relacion del
actor con los actores centrales e influyentes; f) reglas de accidon y mecanismos de
control que existen en la politica; g) propuesta del actor en la mejora de la
participacion en la politica; h) la evaluacion del actor sobre las acciones y proyectos

implementados.

5.6 Sintesis de instrumentos de investigacion

Los instrumentos de investigacion mas que enfocarse en alguna fase del ciclo de
politicas publicas (puesta en agenda, formulacion, implementacion, evaluacién) se
orientan hacia el reconocimiento del desempefio de la red de gobernanza que hace
funcionar la politica en un largo plazo. El corte temporal 2017-2023 busca visualizar
cual ha sido la estructura temporal de largo alcance, desde las primeras
formulaciones de la politica en 2016 hasta el momento de la obtencién de los datos
en 2023. Tanto el cuestionario como la entrevista semiestructurada buscan captar
la experiencia de los funcionarios en la gestién de las redes de colaboracién con
actores publicos, privados y sociales desde la implementacion de la ENCCIVICA
2017-2023.
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Capitulo 6. Analisis y discusion de resultados.

6.1 Andlisis descriptivo de los participantes.

De enero a diciembre de 2023 se obtuvieron las respuestas al cuestionario de
desempeiio de las redes de gobernanza de 66 funcionarios de 9 Organismos
Publicos Locales (OPLES). Esta investigacion incluyé estos 9 OPLES debido a que
fueron los uUnicos de los que se logré obtener informacién. En la tabla 6.1 se
proporciona un desglose detallado de los encuestados por estado. El orden de los
OPLES se da conforme fueron participando en el estudio. Cabe mencionar que la
denominacion de cada una de las direcciones encargadas de la participacion
ciudadana y cultura civica cambia en cada estado, sin embargo todas se encargan
de impulsar proyectos de educacion civica en el marco de la ENCCIVICA 2017-
2023. Se puede apreciar que el niumero de integrantes de cada direccion cambia
sustancialmente en cada estado debido al presupuesto que cada OPLE asigna a

las areas de capacitacion electoral, participacion ciudadana y educacion civica.
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Tabla 6.1

Participacion de encuestados de OPLES por entidad federativa.

| Estado | nstituto | Hombre | Mujer |Encuestados |Porcentaje|

Baja California Instituto E_statall Eleqtoral de 2 4 6 9.10%
Baja California

Michoacan Instituto Electoral de 4 8 12 18.20%

Michoacan

Campeche Instituto Electoral del Estado 3 6 9 13.60%
de Campeche

Colima Instituto Electorgl del Estado 2 1 3 4.50%

de Colima
Instituto Electoral y de
Guerrero Participacion Ciudadana del 10 3 13 19.70%
Estado de Guerrero
Baja California Inst|tuto_ EstaFaI E!ectoral de 3 3 6 9.10%
Sur Baja California Sur
Instituto Electoral y de
Oaxaca Particion Ciudadana de 4 7 11 16.70%
Oaxaca
Nayarit Instituto Estatal I_Electoral de 3 1 4 6.10%
Nayarit

Querétaro Instituto Electoral del Estado 2 0 2 3.00%
de Querétaro

TOTAL 33 33 66 100.0%

Nota. Elaboracion Propia.

En el grafico 6.1 se pude observar la distribucion de los encuestados por sexo. A

pesar de que la muestra final indica que se cuenta con una distribucion equitativa
de 33 mujeres (50%) y 33 hombres (50%) hay disparidades por Estado. Se puede

observar que la representacion del género en cada direccion no es siempre 50-50,

pues hay direcciones donde hay mas hombres y otras donde hay mas mujeres.

Cabe sefialar que en aquellos casos donde existe una mayoria de mujeres el puesto

de director de Direccion de Promocion de Cultura Civica y Participacion Ciudadana

es ocupado por una mujer.
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Gréafico 6.1

Género de los encuestados.

Distribucion de género por Estado

< "n, H L AHH =4

; Baja
E'&aja . |Michoacan|Campeche| Colima | Guerrero | California | Oaxaca Nayarit |Queretaro
California
Sur
| ® Mujer 3 3 7 1 0
[ m Hombre 2 2 10 3 4 3 2

Nota. Elaboracion propia.

= Mujer m Hombre

En el Grafico 6.2 se puede observar el rango de edad de los encuestados. La edad

minima registrada fue de 22 afios y la maxima de 68 afios. La edad promedio de los

encuestados fue de 39 afios con una desviacion estandar de 9.5 lo cual indica que

los rangos de edad estan muy dispersos. De hecho, en el gréfico se puede observar

que el rango de edad de 30 a 39 afios es el que cuenta con un mayor numero de
encuestados (43.9%), seguido del rango de edad de 40 a 49 afos (28.8%). Esto

refleja que en los OPLES la mayoria de los funcionarios tienen entre 30 y 49 afios

(72.7%). Esto indica un rango de edad elevado entre la mayoria de los funcionarios.

128



Gréafico 6.2

Rango de edad de los encuestados
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Nota. Elaboracién propia.

En el grafico 6.3 se puede apreciar el grado académico de los encuestados. Se
cuenta con una persona con el grado de preparatoria (1.5%), 47 con el grado de
licenciatura (71.2%), uno con especialidad (1.5%), 15 con el grado de maestria
(22.7%) y 2 con el grado de doctorado (3%). La distribucion de hombres y mujeres
en cada grado académico es relativamente equitativa. De 47 encuestados con el
grado de licenciatura 23 son mujeres y 24 son hombres. De 15 encuestados con el
grado de maestria, 6 son mujeres y 9 son hombres. Finalmente, los dos

encuestados con grado de doctorado son mujeres.

129



Gréfico 6.3

Grado académico de los encuestados
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Nota. Elaboracién propia.

En el gréfico 6.4 se puede apreciar la distribucion de los encuestados por profesion.

Se puede observar que las profesiones gque tiene una mayor representaciéon son
derecho con 32 (48.5%), administracién con 9 (13.6%), educacion con 4 (6.1%),

comunicacién con 5 (7.6%), Ciencias Sociales (Literatura, Historia o Ciencia

Politica) con 10 (15.2%). Visto de esta manera se aprecia que la profesion de

derecho es la que mas predomina en las direcciones que disefian e implementan

proyectos de promocion de participacion ciudadana y cultura civica.
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Gréafico 6.4
Profesion de los encuestados.

Profesion de los encuestados

Nota. Elaboracion propia.
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En el grafico 6.5 muestra la funcion de los encuestados dentro de la organizacion.

De los cuales 41 trabajan en operacién (62.1%), 17 en coordinacion (25.8%) y 8 en

direccion (12.1%).
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Gréfico 6.5
Funcion de los encuestados en la direccion.

Funcion de los encuestado

H Operacion
M Coordinacion

M Direccion

Nota. Elaboracion propia.

El grafico 6.6 muestra los rangos de experiencia de los encuestados en programas
y proyectos de promociéon de la cultura civica. Se puede observar que 44 de los
encuestados tiene de 1 a 5 afios de experiencia (63.6%), 14 de los encuestados
tiene de 6 a 10 afos de experiencia (21.2%), 4 de los encuestados tienen de 11 a
15 afios de experiencia (6.1%) y 6 de los encuestados cuentan con experiencia de

16 aflos 0 mas (9.1%).
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Gréfico 6.6

Afos de experiencia del encuestado en proyectos de cultura civica.

Anos de Experiencia
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Nota. Elaboracion propia.

En el grafico 6.7 se puede apreciar la distribuciébn de hombres y mujeres dentro de
las diferentes funciones de la organizacion. Se cuentan con mas mujeres en el area
de operacion y direccion. Mientras que en el area de coordinacion se cuenta con
mas hombres. Es interesante la tendencia incremental de mujeres que ocupan el
puesto de mando en las direcciones de promocion de la cultura civica y participacion
ciudadana de los diferentes OPLES.
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Gréafico 6.7

Distribucién de género del encuestado por funcion.

Género de encuestado por funcion
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Nota. Elaboracién propia.

En la gréfica 6.8 se puede apreciar que conforme aumenta el rango o funcién
(operacién, coordinacioén, direccion) en el escalafén dentro de la direccion del OPLE
va paralelamente en aumento la edad del funcionario y los afios de experiencia en
proyectos de promocion de la cultura civica. Es evidente que las funciones de
direccidbn requieren una considerable experiencia en la formulaciéon e
implementacion de proyectos de promocién de cultura civica. Esto queda
evidenciado en el elevado promedio de experiencia que tienen los funcionarios

directivos de nueve afios y medio de experiencia en proyectos.
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Gréfico 6.8

Edad y experiencia promedio por funcion.

Edad y experiencia promedio por funcion
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Nota. Elaboracion propia.

En la grafica 6.9 se puede apreciar que conforme aumenta el rango o funcién
(operacidn, coordinacion, direccion) en el escalafon dentro del OPLE va en aumento
el puntaje promedio sobre uso de estrategias en una escala ordinal de siete puntos.
Se aprecia que los funcionarios a nivel de direccion y coordinacién califican
relativamente mejor el uso de estrategias de red por parte del OPLE y los

funcionarios de operacion en menor medida.
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Gréfico 6.9
Puntaje promedio por funcionario.
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Nota. Elaboracion propia.

La tabla 6.2 muestra el puntaje promedio y desviacién estandar atribuido a cada
item del cuestionario. Se aprecia una tendencia positiva en la calificacion de los
items de escala ordinal con respecto al uso de estrategias de gestion. Estos
puntajes empleados en el marco de los modelos PLS-SEM permiten establecer
relaciones probabilisticas significativas como se vera mas adelante. Es por eso que
a pesar de los puntajes positivos y desviaciones estandar relativamente similares
se pueden correr modelos causales probabilisticos basados en la varianza total de

los constructos sin problemas de colinealidad.
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Tabla 6.2

Promedio de calificacion a items de cuestionario con escala Likert de 7 puntos.

1.5 Los lideres procuran que la diversidad de percepciones se

1.1 Los lideres conectan a los actores con interés diferentes 6.303 0.797
1.2 Los lideres procuran una toma de decisiones conjunta 5.879 1.600
1.3 Los lideres del proyecto desarrollan nuevos vinculos 5.652 1.591
1.4 Los lideres encuentran puntos en comun en los intereses en

conflicto 6.136 1.113

1.9 Los lideres establecen acuerdos para conectar funciones y

manifieste 6.061 1.071
1.6 Los lideres ponen en comun los diversos puntos de vista 6.000 1.181
1.7 Los lideres de proyecto permiten la participacion de

organizaciones externas 5.909 1.433
1.8 Los lideres de proyecto recolectan informacion entre los

actores 5.939 1.266

1.13 Los lideres crean oportunidades para la retroalimentacién de

recursos 5.909 1.368
1.10 Los lideres llegan a acuerdos para organizar la cooperacion 5.955 1.236
1.11 Los lideres de proyecto prevén acuerdos para desviarse del

plan original 5.394 1.536
1.12 Los lideres establecen acuerdos que permiten abandonar los

proyectos 4.939 1.849

2.1 Hay muchos representantes de actores relevantes en los

los proyectos 5.682 1.597
1.14 Los lideres de proyecto procuran la integracién de actores

publicos 5.848 1.351
1.15 Los lideres de proyecto procuran la integracién de actores

privados 5.47 1.448
1.16 Los lideres de proyecto procuran la integracion de actores de

la sociedad civil 5.924 1.374

proyectos 5.561 1.232
2.2 Los procesos de realizacidon de los proyectos es accesible a

actores relevantes 5.803 1.033
2.3 El flujo de informacidn de los proyectos esta bien organizado 5.591 1.425
2.4 El proceso de toma de decisiones es altamente transparente 5.712 1.422
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2.5 El proceso de desarrollo de los proyectos brinda

oportunidades para el debate 5.606 1.424
2.6 La argumentacién en torno a los proyectos es buena en

términos de contenido 5.924 1.259
3.1 Se han desarrollado ideas innovadoras en la red de actores 6.045 1.093
3.2 Las diferentes funciones y recursos de los proyectos se

conectan 5.848 1.145
3.3 La red de actores hace una contribucién reconocible a los

resultados 5.773 1.203
3.4 Las soluciones de la red se ocupan realmente de los problemas

gue atienden 5.667 1.133
3.5 Las soluciones desarrolladas son duraderas para el futuro 5.47 1.395

Nota. Elaboracién propia.

A continuacion, hacemos una descripcion sintética de cada uno de los grupos de

funcionarios que forman parte de los OPLES.

1)

2)

3)

De los 41 funcionarios en el &rea de operacion (62.1% de la muestra) 18 son
hombres (43.90%) y 23 son mujeres (56.10%). La edad promedio de este
grupo es 37.90 este es el grupo de funcionarios con menor promedio de afios.
Este grupo tiene ademas 4.9 afios de experiencia en proyectos de promocion
de la cultura civica.

De los 17 funcionarios en coordinacion (25.8% de la muestra) 12 son
hombres (70.58%) y 5 son mujeres (29.42%). La edad promedio de este
grupo aumenta a 39.88 afios en promedio. En promedio los funcionarios de
coordinacién tienen 7.3 afios de experiencia en proyectos de promociéon de
la cultura civica.

De los 8 funcionarios en direccion (12.1% de la muestra) sélo 3 son hombres
(37.5%) y 5 son mujeres (62.5%). La edad promedio aumenta a 44.50 para
este grupo. En promedio los funcionarios de direccion tienen 9.5 afios de

experiencia en proyectos de promocion de la cultura civica.
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6.2 Determinacion del modelo PLS-SEM para el desempefio de las redes de
gobernanza.

La figura 6.1 muestra el nomograma estructural disefiado en programa estadistico
SmartPLS4 que representa el modelo PLS-SEM planteado originalmente para
probar la hipétesis general de esta investigacion que se enuncia de la siguiente

manera:

(H1) Las estrategias de (X1) conexion, (X2) exploracion, (X3) arreglos de
proceso y (X4) acuerdos de red, asi como la (Xs) legitimidad democrética de
la red impactaron positivamente el (Y1) desempeiio de las redes de
gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.

Figura 6.1
Nomograma estructural de la hipotesis original
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Nota. La grafica muestra el modelo estructural PLS-SEM que representa las
relaciones causales originales entre las variables independientes y la dependiente.

Elaboracion propia.

Con base en la muestra de 65 encuestados se corre el modelo con el algoritmo PLS-
SEM y se observa preliminarmente que antes de probar el modelo sera necesario
descartar dos variables que no llegan a tener un impacto significativo en los
coeficientes de ruta, pues las probabilidades de impacto no son mayores a 0.20. Se
opta por descartar inicialmente las variables de (X1) conexién y (Xs3) arreglos de
proceso. Se puede adelantar que el descarte de ambas variables se explica por la

naturaleza de la politica y tiene un amplio impacto para el analisis.

La figura 6.2 muestra el nomograma estructural y ajustado que se valido finalmente
para probar las hipétesis a través del algoritmo PLS. Este nuevo modelo con
diversos ajustes de los cuales se dara detalle es el que finalmente se prueba y tiene
resultados validos, pero reconfigura nuestra hipotesis original quedando de la

siguiente manera:

(H2) Las estrategias de (X2) exploracion, (Xs) acuerdos de red, asi como la
mediacion de la (Xs) legitimidad democratica de la red impactaron
positivamente el (Y1) desempeiio de las redes de gobernanza que
implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-

2023 a nivel local.
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Figura 6.2

Nomograma estructural de la hipétesis ajustada.

¥ 0544
17 4-0920—
PULEIL
18 "
X2 Exploracion 0.334
23
*-0.963
0.967
S
< X5 Legitimidad
113 0.503 ., 0.301
0.395 3.5
1.14 ~
* 0903
& 0899

e
0.887

&7 ¥4 Acuerdos de Red

Nota. La figura muestra el modelo estructural PLS-SEM ajustado que refleja la
nueva relacion causal entre las variables independientes y la dependiente.

Elaboracion propia.

Para proceder a la evaluacion de los datos del modelo PLS-SEM en el programa
SmartPLS4 se lleva a cabo un proceso de dos etapas que se mencionan en el
capitulo anterior en la tabla 5.1. En esta tabla se indican los criterios que el modelo
debe ir cumpliendo para ser valido. El primer paso consiste en validar el modelo de
medida, es decir analizar la validez de los indicadores y constructos de manera
individual. Después viene la validez del modelo estructural, es decir la validez de las
relaciones causales entre los constructos, esto implica ver los coeficientes de ruta
(path coefficient), el coeficiente de determinacion (r?) y la validez estadistica con un

procedimiento de remuestreo (Bootstraping).

Se debe recordar que el objetivo del algoritmo PLS-SEM es maximizar la varianza
explicada (valor R?) de las variables latentes endégenas del modelo. Asi el conjunto
de estadisticos que se analizan en los modelos de medida y modelo estructural

tienen el objetivo de conocer la capacidad predictiva del modelo. En el modelo de
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medida, los indices méas importantes son la fiabilidad de los indicadores, asi como
la validez convergente y discriminante de los constructos. En el modelo estructural,
las métricas mas importantes son la varianza explicada R? de las variables latentes
enddgenas y el tamafio del efecto F?, asi como la magnitud y la significacion
estadistica de los coeficientes de ruta que van de las variables exdgenas a las

endogenas (Hair et al., 2019).

6.3 Validacioén de resultados de los modelos de medida

La primera etapa para valorar el modelo PLS-SEM es la validacion del modelo de
medida de cada uno de los constructos. Esto quiere decir, determinar la validez de
la principal variable latente endogena (Y1 Resultados) y las variables exdgenas (X2
Exploracion, X4 Acuerdos, Xs Legitimidad). Se debe determinar la validez de los

constructos y de sus respectivos indicadores.

La evaluacion del modelo de medida reflectivo implica la: 1) Validez Convergente.
(Aqui se observa la fiabilidad del indicador individual y la varianza extraida media
AVE [Average Variance Extracted]; 2) Validez Discriminante. (Aqui se observan las
cargas cruzadas y la proporcién heterotrain-monotrain (HTMT); 3) Validez de
Consistencia Interna de los constructos (Aqui se observa Alpha de Cronbach y
Fiabilidad Compuesta).

La validez convergente es el grado en el que una medida se correlaciona
positivamente con medidas alternativas del mismo constructo. Los items que son
indicadores de un constructo reflectivo concreto deben converger o compartir una
alta proporcion de varianza. Para evaluar la validez Convergente se deben analizar

las cargas externas de los indicadores y la varianza media extraida (AVE).
La tabla 6.3 muestra la tabla de cargas externas por constructo. Como lo indica
nuestra tabla de evaluacién, todas las cargas de los constructos reflectivos deben

estar por encima del valor 0.70. Como se puede observar todos los indicadores del
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modelo estan por encima del valor 0.70 lo cual indica nivel suficiente de fiabilidad
de los indicadores con respecto a su constructo. Unicamente el item 2.3 y 2.4
muestran cargas que superan el valor .95, lo cual indicaria una redundancia, sin
embargo, no son modificados en el modelo porque tiene un aporte al constructo y
al modelo estructural en su conjunto. Unicamente aquellos valores por debajo de

0.40 deben ser eliminados definitivamente de los modelos.

Tabla 6.3
Cargas externas de items por constructo.

1.6 Exploracion 0.944
1.7 Exploracién 0.920
1.8 Exploracion 0.945
1.13 Acuerdos 0.896
1.14 Acuerdos 0.908
1.15 Acuerdos 0.899
1.16 Acuerdos 0.887
2.3 Legitimidad 0.963
2.4 Legitimidad 0.962
3.1 Resultados 0.887
3.2 Resultados 0.937
3.3 Resultados 0.923
3.4 Resultados 0.904

3.5 Resultados 0.798
Nota. La tabla muestra los resultados de las cargas externas de cada medida.

Elaboracion propia.

La tabla 6.4 indica la varianza extraida media (AVE) para evaluar la validez
convergente. La varianza extraida media (AVE) se obtiene de la suma de las cargas
al cuadrado divididas por el numero de indicadores pertenecientes a un determinado
constructo. Por lo tanto, el AVE es equivalente a la comunalidad de constructo, una
alta comunalidad del constructo indica que una variable esta bien representada por
los factores que la forman. Aqui se esperan valores AVE mayores a .50 para hablar

de una alta comunalidad del constructor. Se puede observar.
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Tabla 6.4
Varianza Extraida Media (AVE) de los constructos

X2 Exploracion 0.877

X4 Acuerdos 0.806
X5 Legitimidad 0.927
Y1 Desempeiio 0.794

Nota. La tabla muestra cada constructor y su valor de Varianza Media Extraida

(AVE). Elaboracion propia.

La validez discriminante nos informa sobre el grado en que un constructo es
verdaderamente distinto de otros constructos siguiendo los estandares empiricos.
La existencia de validez discriminante implica que un constructo es Unico y captura

los fendbmenos que no estan representados por otros constructos del modelo.

En latabla 6.5 se observa las cargas cruzadas de cada indicador con los constructos
del modelo para asi evaluar la validez discriminante de cada constructo. La validez
discriminante se obtiene cuando las cargas de los indicadores unidos a cada
constructo son mayores a las cargas cruzadas con el resto de constructos. Se puede
observar que las cargas respectivas de cada constructo son superiores a las que se

verifican con otros constructos.
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Tabla 6.5

Cargas cruzadas para validez discriminante.

1.6 Exploracién 0.944 0.739 0.740 0.773
1.7 Exploracion 0.920 0.688 0.597 0.689
1.8 Exploracion 0.945 0.736 0.682 0.776
1.13 Acuerdos 0.673 0.896 0.725 0.734
1.14 Acuerdos 0.624 0.908 0.548 0.680
1.15 Acuerdos 0.646 0.899 0.697 0.698
1.16 Acuerdos 0.806 0.887 0.738 0.796
2.3 Legitimidad 0.717 0.743 0.959 0.780
2.4 Legitimidad 0.674 0.723 0.957 0.785
3.1 Resultados 0.637 0.764 0.708 0.887
3.2 Resultados 0.772 0.798 0.758 0.937
3.3 Resultados 0.714 0.756 0.714 0.923
3.4 Resultados 0.777 0.659 0.789 0.904
3.5 Resultados 0.667 0.645 0.644 0.798

Nota. La tabla muestra las cargas externas cruzadas de cada constructor con sus
respectivas medidas e indica en verde aguellas que tienen una mayor carga externa.

Elaboracion propia.

En la tabla 6.6 se puede ver la proporcién de Heterotrait Monotrait (HTMT) que sirve
para observar la validez discriminante del constructo. Para que exista validez
discriminante entre los constructos los valores deben estar por debajo de .85 bajo
un criterio rigido y conservador, sin embargo, los valores por debajo de .90 son
aceptables. Se puede observar que si bien no todos los constructos pasan bajo el
criterio de rigido de .85 todos los constructos son menores a .90 lo cual nos indica
gue existe validez discriminante y los constructos son conceptualmente diferentes

bajo un criterio flexible.
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Latabla 6.6
Proporcion de Heterotrait Monotrait (HTMT)

Nota. La tabla muestra los valores cruzados HTMT entre las variables latentes para

indicar el grado de diferenciacion entre un constructo y otro. Elaboracion propia.

La fiabilidad de la consistencia interna de los modelos de medida se analiza
considerando el Alpha de Cronbach y la Confiabilidad Compuesta. Estas dos
medidas permiten observar si los items realmente miden el constructo. Se calcula
observando la correlacion entre los elementos de los items inherentes al constructo.
Una correlacion alta indica que los elementos miden lo mismo, mientras que una

correlacion baja indica que los elementos miden cosas diferentes.

La tabla 6.7 muestra los indicadores de fiabilidad de la consistencia interna de cada
constructo. De acuerdo a los criterios de nuestra tabla los valores de alfa de
Cronbach, Confiabilidad Compuesta deben ser mayores a 0.70. Se puede apreciar
gue en los constructos que conforman los modelos de medida todos los valores son
superiores a 0.70.

Tabla 6.7

Fiabilidad y consistencia interna de cada constructo.

X2 Exploracién 0.930 0.935

X4 Acuerdos 0.920 0.924
X5 Legitimidad 0.921 0.921
Y1 Resultados 0.934 0.938

146



Nota. Aqui se analiza el Alpha de Cronbach y la Confiabilidad Compuesta de cada

uno de los constructos. Elaboracion propia.

La tabla 6.8 muestra la sintesis de la evaluacion de los modelos de medida a partir
de los cuales se forma el modelo estructural. Aqui se puede observar de manera
sintética las tres etapas de validacion del modelo de medida: la validez convergente,
validez discriminante y la fiabilidad de constructo. A grandes rasgos se puede

observar que todos los valores son aceptables bajo los criterios establecidos.

147



Tabla 6.8

Resumen de evaluacion de los modelos de medida reflectivos.

Carga Alpha de | Fiabilidad
Variable . Cargas AVE Cruzada HTMT Cronbach | Compuesta
Indicadores
Latente Carga de
item > en Valores
>.70 >.50 Cruzados | .60-.95 .60-.95
su
<.90
constructo
1.6
Exploraciéon | 0.944
1.7 , ,
Sl 0.920 0.877 Si. Si 0.930 0.935
1.8
Exploraciéon | 0.945
1.13
Acuerdos 0.896
1.14
Acuerdos | 0908 | g6 Si. si 0.920 0.924
1.15
Acuerdos 0.899
1.16
Acuerdos 0.887
2.3
Leg'tz'?dad 0.963 | 927 Si. Si 0.921 0.921
Legitimidad | 0.962
3.1
Resultados 0.887
3.2
Resultados 0.937
3.3 , ,
Resultados 0923 0.794 Si. Si 0.934 0.938
34
Resultados 0.904
3.5
Resultados 0.798

Nota. La tabla muestra una sintesis de los resultados de los modelos de medida. En

ella se comprueba la validez de cada una de las variables latentes. Elaboracion

propia.
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6.4 Validacion de resultados del modelo estructural

Una vez confirmado que los modelos de medida son fiables y validos el siguiente
paso es la valoracién del modelo estructural. La evaluacion del modelo estructural
consiste en evaluar la validez tedrica subyacente al nomograma. La valoracion del
modelo estructural permite determinar la capacidad predictiva del modelo y el
impacto de las relaciones causales entre los constructos. Los criterios clave para
evaluar el modelo estructural bajo el modelo PLS-SEM es la valoracion de la
colinealidad en las relaciones causales, los coeficientes de ruta que van de las
variables exégenas a las endégenas, el nivel de los valores R? sobre las variables

endogenas, asi como los valores del efecto f de las variables exdgenas.

En la tabla 6.9 se observan los estadisticos de colinealidad. Para analizar la
colinealidad se analiza el conjunto de constructos predictores por separado para
cada una de las subpartes del modelo estructural. Es necesario analizar si hay
niveles criticos de colinealidad entre cada conjunto de variables predictivas. Para
evitar problemas de colinealidad los valores VIF [Variance Inflation Factor] debe ser
menores a 5, en el caso contrario, valores superiores indicarian problemas de
colinealidad. Se puede observar que todos los valores VIF para las variables
exdgenas X2 Exploracion (2.468 y 2.766), X4 Acuerdos (2.468 y 3.142) y X5
Legitimidad (2.663) tienen valores inferiores a 5, por lo cual se concluye que no hay
problemas de colinealidad en el modelo.

Tabla 6.9

Estadisticos de colinealidad VIF.

X2 Exploraciéon 2 X5 Legitimidad 2.468
X2 Exploracién > Y1 Desempefio 2.766
X3 Acuerdos 2 X5 Legitimidad 2.468
X3 Acuerdos = Y1 Desempefio 3.142
X5 Legitimidad 2 Y1 Desempefio 2.663

Nota. La tabla muestra el estadistico de colinealidad (VIF) por cada camino

estructural planteado en el modelo estructural. Elaboracion propia.
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En la tabla 6.10 se observan los coeficientes de ruta del modelo estructural. Los
coeficientes de ruta son valores estandarizados entre -1 y +1 que representan el
grado de impacto de las relaciones hipotéticas entre los constructos. Los
coeficientes cercanos a +1 representan relaciones positivas fuertes y coeficientes
cercanos a -1 indican relaciones negativas fuertes. Los coeficientes path
significativos son aquellos superiores 0.20, lo cual indica un impacto positivo
significativo. Se puede apreciar coeficientes significativos para las relaciones:

1. X2 Exploracion > X5 Legitimidad (.334),

2. X2 Exploraciéon > Y1 Desempeiio (.309)

3. X4 Acuerdos > X5 Legitimidad (0.503)

4. X4 Acuerdos > Y1 Desempeiio (0.301)

5. X5 Legitimidad ->Y1 Desempefio (0.360)
Ademas, se tiene un coeficiente beta de efecto total considerando la relacion
mediadora de Legitimidad:

6. X2 Exploracion - X5 Legitimidad = Y1 Desempefio (.430)

7. X4 Acuerdos - X5 Legitimidad - Y1 Desempefio (.482)

Tabla 6.10

Coeficientes beta de las relaciones causales.

X2 Exploracién > X5 Legitimidad 0.334
X2 Exploracién 2 Y1 Resultados 0.309 0.430
X3 Acuerdos 2 X5 Legitimidad 0.503
X3 Acuerdos > Y1 Desempefio 0.301 0.482
X5 Legitimidad > Y1 Desempefio 0.360

Nota. La tabla muestra el coeficiente beta directo y mediado por cada ruta

establecida en el modelo estructural. Elaboracion propia.

La tabla 6.11 muestra la significancia estadistica de los coeficientes de ruta. La
significacion estadistica de los coeficientes depende del error estdndar obtenido a
través del proceso bootstrapping (re-muestreo). El error estandar obtenido via
Bootstrap permite calcular los valores t empiricos y los valores p para todos los
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coeficientes path estructurales. Para que un coeficiente sea estadisticamente

significativo se debe obtener un valor t empirico mayor al valor critico de 1.96 (nivel

de significacion del 5%) y un valor p menor a 0.05 (nivel de significacion del 5%).

Se puede apreciar valores significativos para las relaciones:
1. X2 Exploracion > X5 Legitimidad (.030)
X2 Exploracién > Y1 Resultados (.039)

2

3. X4 Acuerdos - Y1 Resultados (.040)
4. X4 Acuerdos - Y1 Resultados (.012)
5

X5 Legitimidad ->Y1 Resultados (.002)

Los resultados se pueden ver de manera gréfica en el diagrama 6.3

Tabla 6.11

Significancia estadistica de los coeficientes beta.

X2 Exploracion = X5 Legitimidad 2.167 0.030
X2 Exploracién = Y1 Desempefio 2.062 0.039
X3 Acuerdos = X5 Legitimidad 3.007 0.003
X3 Acuerdos = Y1 Desempefio 2.098 0.036
X5 Legitimidad = Y1 Desempefio 3.227 0.001

Nota. La tabla muestra la significancia estadistica de cada una de las rutas causales

planteadas en el modelo estructural. Elaboracion Propia.
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Diagrama 6.3

Nomograma de significancia estadistica de la hipétesis ajustada.
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Nota. Este grafico muestra la salida grafica de la significancia estadistica de cada

una de las rutas causales planteadas en el modelo estructural. Elaboracion Propia.

La tabla 6.12 muestra el valor R? para evaluar el modelo estructural. El coeficiente
de determinacién R? es una medida que expresa el poder predictivo del modelo, es
decir, representa los efectos combinados de las variables latentes exdgenas sobre
las variables latentes enddgenas. El valor R? se calcula como la correlacion al
cuadrado entre el valor real y el valor predicho de un constructo enddégeno
especifico. El coeficiente representa la cantidad de varianza en un constructo
dependiente que es explicada por todos los constructos antecedentes asociados al
mismo. El valor R? va desde 0 a 1, de tal forma que cuando mayor sea el valor de
precision en la prediccion. Se considera que los valores R? pueden reflejar efectos:
importantes (.750), moderados (.500) o débiles (.250). Se obtienen valores
significativos para las variables endogenas de: X5 Legitimidad (.561) y Y1
Resultados (.785).
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Tabla 6.12

Valores R? ajustada de las variables enddgenas.

X5 Legitimidad 0.624 Moderado

Y1 Resultados 0.786 Importante
Nota. La tabla muestra el valor R? o varianza explica sobre cada variable latente

endogena del modelo estructural. Elaboracién propia.

La tabla 6.13 muestra el tamario del efecto f?> de las variables exégenas sobre las
enddgenas dentro del modelo. El efecto f?> se estima considerando la diferencia de
los valores R? de las variables exdgenas si son incluidas en el modelo y los valores
R? si la variable exégena no es incluida, todo esto se divide sobre la diferencia de 1
y el valor R? incluido. Se considera que los valores 2> pueden representar efectos:
pequefios (.02), moderados (.15) o grandes (.35). Se puede observar que tenemos
efectos moderados para las tres variables exégenas de: X2 exploraciéon (.197), X4
Acuerdos (.283), y X5 Legitimidad (.133)

Tabla 6.13

Valores f2 de las variables exdgenas.

X2 Exploraciéon > X5 Legitimidad 0.121 Moderado
X2 Exploracion > Y1 Resultados 0.162 Moderado
X3 Acuerdos > X5 Legitimidad 0.273 Moderado
X3 Acuerdos - Y1 Resultados 0.135 Moderado
X5 Legitimidad - Y1 Resultados 0.227 Moderado

Nota. La tabla muestra el valor f> que indica el efecto individual que tiene cada
variable exdgena sobre las variables endogenas planteadas en el modelo

estructural. Elaboracion propia.

La tabla 6.14 muestra una sintesis de la evaluacion del modelo estructural. Se
puede observar que las relaciones causales planteadas en el modelo no presentan

problemas de colinealidad pues todas estan por debajo de 5. Los coeficientes de
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ruta tienen valores que representan efectos moderados sobre la variable
dependiente por encima de .20. En el mismo sentido los efectos totales de las
relaciones son moderados elevandose considerablemente. Estos coeficientes de
ruta son significativos al 95% de confiabilidad (0.05) de acuerdo a los estadisticos t
y valor-p. En la tabla 6.15 podemos ver que los efectos f> son moderados superando
el .15. Finalmente se obtiene un R? moderado para X5 Legitimidad (.567) e

importante para Y1 Resultados (.807).

Tabla 6.14

Sintesis de evaluacion de modelo estructural (1).

X2 Exploracion - )
X5 Legitimidad 2.468 0.334 2.167 0.03 si

X3 Acuerdos >
X5 Legitimidad
V2 SxplaiEcon = | Rt 0.309 0.430 2.062 0.03 si
Y1 Desempefio

X3 Acuerdos >
Y1 Desempefio

X5 Legitimidad > | 5 g3 0.360 3.227 0.00 Si
Y1 Desempefio

Nota. La tabla muestra los resultados y la validacion estadistica de cada una de las

2.468 0.503 3.007 0.00 Si

3.142 0.301 0.482 2.098 0.03 Si

rutas causales planteadas dentro del modelo estructural. Elaboracién propia.
Tabla 6.15

Sintesis de evaluacién de modelo estructural (I1).

X2 Exploracién > 0.121

X5 Legitimidad 0.624 Moderado
X3 Acuerdos > 0.273

X5 Legitimidad '

X2 Exploracién >

Y1 Desemperio 0.162

X3 Acuerdos > 0.135 0.786 Alto
Y1 Desempeno

X5 Legitimidad >

Y1 Desempefio 0.221

Nota. La tabla muestra los resultados y la validacién estadistica de los efectos de

las variables exdgenas sobre las variables enddgenas. Elaboracién propia.
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6.5 Discusion de los resultados del modelo estructural original.

El presente apartado tiene el objetivo de analizar las implicaciones teoéricas del
modelo estructural originalmente planteado. El replanteamiento de la hipotesis
original a la hipotesis ajustada se debe a que no se obtuvieron resultados validos.
Cabe recordar que la interpretacién adecuada de los modelos PLS-SEM debe estar
sélidamente fundamentada en la literatura teodrica, es por ello que se debe
reformular la hipotesis original a la luz de los resultados del modelo. ElI modelo
estructural original mostrado en la figura 6.1 y representa la hipétesis original de

esta investigacion de acuerdo con la cual:

(H1) Las estrategias de (X1) conexion, (X2) exploraciéon, (X3) arreglos de
proceso y (X4) acuerdos de red, asi como la (Xs) legitimidad democratica de
la red impactan positivamente el (Y1) desempefio de las redes de gobernanza
que implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA)
2017-2023 a nivel local.

Cabe recordar que esta hipoétesis se construye a partir de la literatura de gestion de
redes de gobernanza (Klijn et al., 2010; Klijn et al., 2015; Van Meerkerk et al., 2015;
Klijn y Koppenjan, 2016) de acuerdo con la cual para obtener buenos resultados o
desempefio de red se deben aplicar estrategias de gestion sobre los actores que la
conforman. Esta postura tedrica parte del supuesto de que las redes de gobernanza
gue se configuran para atender problemas publicos complejos manifiestan por si
mismas complejidades sustantivas, estratégicas e institucionales que pueden

impedir que se logren los objetivos para los que la red fue constituida.

Para manejar las complejidades sustantivas, estratégicas e institucionales se deben
emplear las siguientes estrategias de gestion de red:

e X1 Conexion (para atender complejidad estratégica),

e X2 Exploracion (para atender la complejidad sustantiva),

e X3 Arreglos de Red (para atender complejidad estratégica e institucional),
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e X4 Acuerdos de Red (para atender complejidad institucional) y finalmente
e X5 Legitimidad Democratica (para complementar el funcionamiento de la red
de multiples actores),
Se enuncia que en conjunto estas estrategias bien aplicada impactan positivamente
el desempefio de la red que se conceptualiza como:
e Y1 Desempefio (desempefio en término de resultados positivos en la

atencién del problema gracias a la colaboracion de red).

Una vez obtenido los datos sobre el uso de las estrategias de red a partir de los
funcionarios que integran los Organismo Publicos Locales (OPLES) se puede
afirmar que este modelo refleja en qué grado se emplean las estrategias de gestion
de red y cudl es su impacto en los resultados de implementacién de proyectos de
educacion civica y participacion ciudadana. Con base en esto se puede afirmar que
el modelo refleja el funcionamiento de la red de acuerdo a los actores que la

gestionan.

El modelo original indica que el impacto de la estrategia X* Conexion (.062) y X3
Arreglos de Proceso (.001) en el Y! desempefio esta por debajo del nivel aceptable
(.200). Este bajo efecto indica que este tipo de estrategias no son empleadas en los
OPLES para la gestion de sus redes de aliados estratégicos locales. El hecho de
que las estrategias de X* Conexion y X2 Arreglos de Proceso no tengan un impacto
significativo en los resultados indican que no existe una complejidad estratégica en
la red, es decir que no existe la necesidad de controlar las interacciones de los
actores dentro de las redes locales de implementacion. En otras palabras, no es
necesario entablar negociaciones y arreglos con actores para que estos actuen

conforme a los planes establecidos.

Usualmente, los aliados estratégicos que colaboran con los OPLES no tienen una
interaccion duradera en el tiempo, esto quiere decir que mas alla de la realizacion
de un proyecto de participacion ciudadana o educacion civica anualmente. Esto

amerita que no se requiera conectar actores o generar reglas para manejar dichas
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interacciones, pues usualmente cuando los aliados estratégicos acuerdan participar
lo hacen de acuerdo a un plan preestablecido por el OPLE. La gestion de los actores
no manifiestan complejidad estratégica porque al tratarse de una politica de
proyectos de educacién civica y participacion ciudadana no hay una gran disputa
en torno a cudl es el curso de accidn que es mas pertinente tomar para realizar los

proyectos.

Para la implementacion de proyectos a nivel local los OPLES no enfrentan una
complejidad estratégica porque en tanto organizacién publica directiva cuentan con
todos los recursos economicos y administrativos necesarios para realizar los
proyectos. Esto implica que no existe una fuerte interdependencia de recursos
dentro de la red, sino una prominencia en términos de aporte de recursos por parte
de los OPLES. En ese sentido, los proyectos de educacion civica y participacion
ciudadana pueden ser realizados por los OPLES sin requerir el aporte de recursos

de otras organizaciones para realizarlos.

Por otro lado se observa el impacto significativo de las estrategias de X? Exploracién
(.217), X* Acuerdos de Red (.248) y X° Legitimidad (.564) sobre el Y! desempefio
esta por encima del nivel aceptable (.200). Esto indica que las estrategias de X2
Exploraciéon, X* Acuerdos son empleadas para atender las complejidades
sustantivas e institucionales de la red. Aunado a esto la X® Legitimidad democratica
tiene un impacto importante en el funcionamiento de las redes de actores. Con estos

resultados es que se reformula la hipétesis y se ajusta a lo mostrado en los datos.

6.6 Discusion de los resultados del modelo estructural ajustado.

El presente apartado analiza el alcance teodrico del modelo estructural ajustado y
validado finalmente. Aqui se analiza a la luz de la evidencia empirica cuéles son las
variables con mayor impacto dentro de la gestion de redes de gobernanza a nivel

local en el campo de las politicas de promocion de la educacion civica y
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participacion ciudadana. EI modelo estructural ajustado se muestra en la figura 6.2

y representa la hipotesis ajustada de esta investigacion de acuerdo con la cual:

(H1) Las estrategias de (X2) exploracion y (X4) acuerdos de red, asi como el
efecto mediador de la (Xs) legitimidad democrética de la red impactan
positivamente el (Yi) desempeiio de las redes de gobernanza que
implementan la Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-

2023 a nivel local.

El primer elemento a considerar en el modelo estructural ajustado es que se tiene
una coeficiente de determinaciéon R? considerablemente elevado tanto para X°
Legitimidad (.624) como para Y! Desempefio (.786). Esto quiere decir que las
variables exégenas tienen un efecto moderado para el caso de la X°® Legitimidad
(.624) y un efecto importante para el caso de los Y Desempefio (.786). Por lo tanto,
las variables exdgenas de X2 exploracién y X4 acuerdos de red y Xs legitimidad
democratica explican en gran medida las variables endégenas sobre todo en lo que
respecta a los Y! Desempefio. El contraste entre el valor R? de Y! Desempefio en
el modelo original (.836) y el modelo ajustado (.786) no es significativamente
diferente. Lo cual nos permite afirmar que las variables exdgenas conservadas

tienen una explicacion significativa de la variable enddgena.

En el modelo estructural ajustado las tres variables exégenas conservadas de X2
Exploracion (.309) , X* Acuerdos (.301) y X® Legitimidad (.360) tiene un impacto
significativo sobre la variable endégena de Y! Desempefio. Se puede apreciar que
las tres variables tienen un efecto moderado sobre la variable dependiente. En tanto
gue los valores de las tres variables oscilan entre .301 y .360 se puede argumentar
gue su impacto para explicar el desempefo es igualmente importante. El modelo
demuestra que las estrategias de exploracion y acuerdos, asi como la legitimidad
democratica tiene un papel fundamental en la gestion de redes de actores que

promueven la cultura civica a nivel local.
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6.6.1 Estrategias de exploracion de percepciones.

La variable exégena de X? Exploracién tiene un coeficiente de ruta directo hacia Y*
Desempefio con un valor de “.309”, se trata de un efecto débil con un p-value
significativo al 95%. El efecto total de la variable X2 Exploracién sobre el Y?!
Desempefio mediados por la X® Legitimidad es de “.430”, es un efecto moderado
con un p-value significativo al 95%. Ademas, se debe considerar que la variable X2
Exploracion tiene un efecto 2 de “.162” lo cual significa que es una variable con un
efecto moderado dentro del modelo. Estos indicadores nos muestran la relevancia
de las estrategias de X? Exploracion para impactar positivamente el desempeiio de

las redes de gobernanza de promocion de la cultura civica a nivel local.

La variable exdgena de X? Exploracién es un constructo que cuenta con una validez
convergente, discriminante y ademas cuenta con consistencia interna. Se puede
apreciar que en modelo ajustado se descarta el item 1.5' porque mostraba una
carga superior a “.95” en las diferentes pruebas lo que hacia que fuera redundante
para representar el constructo. Se mantiene el item 1.6, item 1.72, e item 1.8%, que
muestran cargas factoriales superiores a “.900”. Se puede apreciar que los OPLES
locales implementan estrategias de exploracion como: 1) (1.6) poner en comun los
diferentes puntos de vista de los actores de la red (carga=.944); 2) (1.7) permitir la
participacion de organizaciones externas para que aporten ideas y soluciones
(carga=.920) y; 3) (1.8) recolectar informacién de actores externos y buscar puntos

de vista y necesidades de informacion comunes (Carga=.945).

Se puede observar que en las redes locales desarrolladas por los OPLES para la
implementacion de proyectos de educacion civica y participacion ciudadana se

1 1.5 Los lideres de proyecto tratan de hacer que la diversidad de percepciones se manifieste y sea
incluida en el proceso de toma de decisiones.

21.6 Los lideres de proyecto presta especial atencién a la puesta en comun de diversos puntos de
vista.

8 1.7 Los lideres de proyecto prestan suficiente atencion a la participacion de organizaciones
externas que puedan aportar ideas y soluciones nuevas.

4 1.8 Los lideres de proyecto recolecta informacion entre los actores y pone énfasis en establecer
puntos de partida y necesidades de informacion comunes.
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emplean estrategias de exploracion para atender la complejidad sustantiva de la
red. Esto quiere decir que en las redes existe una complejidad sustantiva derivada
de una diversidad de actores que tienen diferentes puntos de vista que deben ser
considerados. Para lograr los objetivos de los proyectos la informacion es un recurso
relevante y debe ser recopilada de manera fluida entre los participantes del
proyecto. Si bien el objetivo de los proyectos es promover educacion civica y
participacion también es relevante la informacién que recopilan para lograr puntos
de vista comunes. De hecho la red es una importante fuente de capital social que

permite nutrir los proyectos y mejorarlos con nueva informacion.

6.6.2 Estrategia de acuerdos institucionales.

La variable exdégena de X* Acuerdos tiene un coeficiente de ruta directo hacia Y*
Desempefio con un valor de “.301", se trata de un efecto débil con un p-value
significativo al 95%. En cuanto al efecto total de la variable X* Acuerdos sobre los
Y1 Resultados mediados por la X® Legitimidad se tiene un valor de “.482”, el cual es
un efecto moderado con un p-value significativo al 95%. Ademas, se debe
considerar que la variable X* Acuerdos tiene un efecto f2 de “.135” lo cual significa
gue es una variable con un efecto moderado dentro del modelo. Estos indicadores
muestran la relevancia de los X* Acuerdos para impactar positivamente el
desempefio de las redes de gobernanza de promocién de la cultura civica a nivel

local.
La variable exdgena de X# Acuerdos de Red es un constructo que cuenta con una

validez convergente, discriminante y ademas cuenta con consistencia interna. Se

puede apreciar que en modelo ajustado se mantienen los cuatro items del modelo
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original 1.13% 1.14% 1.15" y 1.16%, con cargas factoriales divergentes pero
superiores a “.850”. Se puede apreciar que los OPLES locales implementan
estrategias de Acuerdos de Red como: 1) (1.13) crear oportunidades para que
organizaciones interesadas den retroalimentacion (carga=.896); 2) (1.14) integrar a
actores publicos a través de negociacion y debate (carga=.908); 3) (1.15) integrar a
actores privados a través de negociacion y debate (Carga=.899) y; 4) (1.16) integrar

a actores de la sociedad civil a través de negociacion y debate (Carga=.887).

Estos resultados nos indican que la complejidad institucional existe en la red debido
a que los OPLES entablan relaciones con mdultiples actores publicos, privados y
sociales para promover la cultura civica a nivel local. La complejidad institucional
hace referencia al conjunto de arreglos formales e informales que se forjan en cada
red local para implementar proyectos de cultura civica. Las entrevistas con actores
clave revelan que los acuerdos formales o informales son un factor determinante
para facilitar el alcance del impacto de los proyectos. Se aprecia que el no tener
acuerdos con un actor clave puede dificultar el alcance de los proyectos. Con base
en los datos se puede apreciar que los acuerdos con el sector publico se manifiestan
como mas relevantes que los que se hacen con los privados y los de la sociedad

civil.

6.6.3 Estrategia de Legitimidad Democrética.

La variable ex6gena de X° Legitimidad tiene un coeficiente de ruta directo hacia Y*
Desempefio con un valor de “.360”, se trata de un efecto débil con un p-value
significativo al 95%. Esta variable no presenta un efecto total pues no esta mediada

por otra variable. Ademas, se debe considerar que la variable X° Legitimidad tiene

51.13 Los lideres crean suficientes oportunidades para que los representantes de organizaciones interesadas
den retroalimentacidn a los proyectos.

61.14 Los lideres de proyecto procuran la integracion de actores publicos a través de espacios de negociacién
y debate.

71.15 Los lideres de proyecto procuran la integracidn de actores privados a través de espacios de negociacidn
y debate.

8 1.16 Los lideres de proyecto procuran la integracién de actores de la sociedad civil a través de espacios de
negociacion y debate.
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un efecto f2 de “.227” lo cual significa que es una variable con un efecto moderado
dentro del modelo. Estos indicadores muestran la relevancia de la legitimidad
democratica para impactar positivamente el desempefio de las redes de

gobernanza locales para la promocién de la cultura civica.

La variable exégena de X° Legitimidad es un constructo que cuenta con una validez
convergente, discriminante y ademas cuenta con consistencia interna. Se puede
apreciar que en modelo ajustado se descartan cuatro items del constructo que
hacen referencia a las caracteristicas de voz 2.1y “2.2"1%y de debida deliberacién
“2.5"11y “2.6"? que conforman la legitimidad democratica procedimental dentro de
las redes. Esto se debe a que en los multiples ajustes del modelo las cargas
factoriales eran bajas y no permitian tener un modelo ajustado. Se asume que los
items no son descartados por la mismas razones que las variables de X* Conexién
y X3 Arreglos, porque no hay una complejidad estratégica que manejar entre los

actores.

Por otro lado, en el modelo ajustado en la variable X® Legitimidad se mantienen los
dos items del modelo original “2.3"*3y “2.4"14 que hacen referencia a la caracteristica
de transparencia dentro del constructo de la legitimidad democratica procedimental
dentro de las redes de gobernanza. Cabe mencionar que ambos items cuentan con
cargas factoriales superiores a “.950”". Se puede apreciar que los OPLES locales
aseguran acciones de X° Legitimidad democratica, como: 1) (2.3) asegurar una
buena organizacion del flujo de la informacién (carga=.963); 2) (2.4) asegurar una

alta transparencia sobre el proceso de toma de decisiones (carga=.962);

9 2.1 Hay muchos representantes de actores relevantes involucrados en la realizacién de los proyectos.

102.2 Los procesos de realizacidn de los proyectos es accesible para los representantes de actores relevantes
112.5 El proceso en torno a los proyectos incluye muchas oportunidades para el debate y la discusién.

127.6 La argumentacidn en torno a los proyectos es cuidadosa y buena en términos de contenido.

132.3 El flujo de informacidn sobre los proyectos esta bien organizado.

142.4 El proceso de toma de decisiones relacionado con los proyectos se caracteriza por una alta transparencia
(visibilidad de las decisiones).
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Estos resultados nos indican que la X° Legitimidad es una variable relevante en los
procesos de gestion de la red de gobernanza. Si bien la naturaleza de los proyectos
de promocion de la cultura civica no implica una complejidad estratégica que sea
necesario manejar, esto no quiere decir que no se conservan algunos elementos de
la legitimidad democrética procedimental. El factor clave es aquel que tiene que ver
con la transparencia de las decisiones y la buena organizacién del flujo de la
informacion. Esta caracteristica es una constante en las relaciones con otros actores
publicos, privados y sociales para la implementacion de proyectos de promocién de

la cultura civica.

6.6.4 Desempeiio de red.

La variable Y! Desempefio es un constructo que cuenta con una validez
convergente, discriminante y ademas cuenta con consistencia interna. Se puede
apreciar que en modelo ajustado se mantiene todos los items del constructo de Y?
Resultados de que hacen referencia a los resultados de contenido de las redes de
gobernanza “3.1715, “3.2"16 “3.3"17 “3.4718 y “3.5"° Se puede apreciar que los
OPLES manifiestan Y! Resultados de contenido, como: 1) (3.1) desarrollo de ideas
innovadores en la red (carga=.887); 2) (3.2) adecuada conexién de funciones y
recursos para lograr los objetivos de los proyectos (carga=.937); 3) (3.3)
contribucion de la red a los resultados (carga=.923); 4) (3.4) las soluciones de la red
se ocupan de los problemas que atienden los proyectos (carga=.904); 5) (3.5) las

soluciones desarrolladas por la red son duraderas para el futuro (carga=.798).

Se puede ver que la variable endégena de Y! Desempefio de la red son explicados

por las variables de X? Exploracion, X* Acuerdos y X® Legitimidad con un coeficiente

153.1 Se han desarrollado ideas innovadoras entre la red de actores que implementa los proyectos.

16 3,2 Las diferentes funciones y recursos de la red de actores se han conectado lo suficiente para lograr los
objetivos de los proyectos.

17°3.3 La red de actores involucrados en la organizaciéon de los proyectos han hecho una contribucién
reconocible al desarrollo de los resultados.

18 3 4 Las soluciones que se han desarrollado en la red de actores realmente se ocupan de los problemas que
atienden los proyectos.

1935 Las soluciones desarrolladas en los proyectos, son soluciones duraderas para el futuro.
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R? de “.786". Se aprecia que en el aspecto que se tiene mejores resultados en
cuanto a la adecuada conexion de funciones y recursos para el logro de los
objetivos, asi como la contribucion de la red al logro de resultados. Esto quiere decir
que hay una buena dinamica de funcionamiento de los proyectos gracias a los
intercambios de recursos dentro de la red. Por otro lado se ve que en cuanto a los
resultados la innovacion y el impacto para el futuro tiene el menor impacto. Esto
quiere decir que las redes aun tienen que reforzar su agenda en términos de

innovacion y busqueda de soluciones de un impacto a mas largo plazo.
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Capitulo 7. Propuesta de Politica Publica para la promocion de la
cultura civica a nivel local por los Organismos Publicos Locales.

El presente capitulo tiene el objetivo de desarrollar una propuesta de politica publica
para que los Organismos Publicos Locales (OPLES) profundicen en el uso de
estrategias para la gestion de redes de gobernanza para promocion de la cultura
civica a nivel local. Con base en los resultados del capitulo anterior se observé que
las estrategias de (X2) exploracion de percepciones, (X4) acuerdos institucionales,
asi como (X5) legitimidad democrética tienen un impacto significativo en (Y1) los
resultados de redes de gobernanza. A partir de esos resultados es indispensable
plantear una planeacion estratégica que permita la implementacion plena de estas
estrategias en los OPLES para la realizacion de actividades en colaboraciéon con
otros actores publicos privados o de la sociedad civil. El objetivo es que las
estrategias de gestion de red se establezcan desde el nivel de reglas de operacion
del programa y funcionen efectivamente en las interacciones de colaboracién entre

actores.

La propuesta de politica publica se desarrolla en dos etapas. El primer paso consiste
en hacer una revision del disefio de la politica de promocidn de cultura civica a nivel
local a la luz de un esquema de Teoria del Cambio (TOC por sus siglas en inglés).
Este enfoque permitira establecer de manera clara la teoria causal planteada por
los OPLES para la promocion de la cultura civica a nivel local retoma el propio
disefio de la ENCCIVICA (2016) desarrollada por el Instituto Nacional Electoral (INE)
a nivel nacional, asi como el Programa de Educacion Civica y Participacion
Ciudadana (2019) desarrollada por el Instituto Estatal Electoral de Baja California
(IEEBC) a nivel local. El segundo paso consiste en el disefio de una planeacion

estratégica para la construccién y consolidacién de la colaboracion entre OPLES y
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“aliados estratégicos” a nivel local. Con base en la literatura de gestion de redes de

gobernanza se busca

7.1 Lateoria del cambio para la promocion de la cultura civica a nivel local.

La Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023 tiene implicito un
disefio causal semejante al de la teoria del cambio, sin embargo, dicho enfoque no
es desarrollado plenamente a nivel local. En este capitulo se le da preferencia a la
teoria del cambio sobre la metodologia de marco logico basado en hecho de que
permite comprender de manera mas sencilla y clara la l6gica de funcionamiento de
la politica publica. A continuacién, explicamos qué es la teoria del cambio y
evaluamos bajo su légica el disefio de una politica publica de promocion de cultura
civica para el ambito local; concretamente se analiza el Programa de Educacion
Civica y Participacion Ciudadana 2020-2023 (PECyPC) desarrollada por el Instituto

Estatal Electoral de Baja California (IEEBC) a nivel local.

De acuerdo con Reisman y Gienapp (2004) toda organizacién que implementa
acciones sobre una comunidad requiere de un mapa o ruta de cambio que define
claramente los pasos que se debe seqguir para lograr las transformaciones
deseadas. La teoria del cambio o teoria de la accion es una légica causal es una
imagen del destino que se pretende alcanzar y los caminos posibles mas
adecuados. Sin una teoria del cambio bien clara, las acciones que una organizaciéon
realizard sobre una comunidad pueden deambular sin rumbo fijo y en el peor de los

casos no lograr ninguna transformacion.

De acuerdo con Ghate (2018) la teoria del cambio se define como la articulacion
formal y explicita de los supuestos que sustentan la légica de un programa de
intervencion y explica de manera razonable la forma en que el programa hara los
cambios de comportamiento sobre los usuarios para lograr el objetivo del programa.
La teoria del cambio establece la ruta para el cambio partiendo de las necesidades

o problemas iniciales de los usuarios del servicio hasta llegar a los resultados finales
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que el programa desea alcanzar. En el mismo sentido, para Anheier (2005) la teoria
del cambio es una ruta planificada que prescribe la Iégica, principios y supuestos
subyacentes a la teoria causal del programa para producir cambios o mejoras

deseados.

La forma mas adecuada de representar la teoria del cambio es mediante un
diagrama visual o mapa de resultados (Reisman y Gienapp, 2004; Ghate, 2018).
Esta herramienta permite describir las relaciones causales establecidas entre las
estrategias de la iniciativa y los resultados previstos. Los resultados previstos
pueden especificar resultados a corto, mediano y largo plazo, asi como cambios a
diferentes niveles como individuos, organizaciones o sistemas. Este mapa de la
teoria del cambio se debe adaptar a las necesidades de cada comunidad
dependiendo de sus necesidades y preferencias.

La figura 7.1 muestra la relacion causal implicita en los programas disefiados por
los OPLES a nivel local para la promocion de la cultura civica en el marco de la
ENCCIVICA 2017-2023. El disefio del diagrama causal se basa en la propuesta de
Ghate (2018) quien considera que los elementos fundamentales de la teoria del
cambio son:

Problema (necesidad o problema en la comunidad)

Insumos (recursos necesarios para realizar las actividades)

Productos (actividades previstas para resolver el problema)

A

Resultados de Implementacién (cambios en las préactica, organizacién o

sistema de implementacion)

o

Mecanismos de Cambio (cambios a nivel individual)

6. Resultados Finales (cambios a nivel comunidad)
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Figura 7.1

Diagrama causal de la ENCCIVICA 2017-2023.

Contexto econémico
social y cultural.

La débil cultura
democratica en la
ciudadania mexicana.
Dimensiones:

1. Falta de
informacion veraz.
2. Falta de didlogo
publico.

3. Falta de exigencia a
la autoridad.
Indicador:

Baja participacién en
elecciones locales.
Poblacién Objetivo:

-Informacion
-Organizacion
-Presupuesto e
infraestructura
-Colaboraciones

externas.

Apropiacion del
espacio publico por
las y los ciudadanos.

Ejes estratégicos:

1. Mas verdad,

2. Més dialogo y
3. Més exigencia
Proyectos:

I, Fortalecimiento de
la conciencia civica.
1. Empoderamiento
social y ejercicio de
derechos.

Practica, agencia y
Capacidad del
Sistema.

Desarrollo de
estrategias de gestion
de redes de
gobernanza con
efectos a nivel:
-Constitucional
-Accidn Colectiva
-Operativo

Crear conocimientos
y capacidades en los
ciudadanos para
participaren el
espacio publico.

Factores de la
Comunidad

Fortalecimiento de la
cultura democratica
en la ciudadania
Mexicana.
Indicador:

Alta participacion en
elecciones locales.

Nifios y jovenes
prioritariamente.

1 Factores
Emergentes

Nota. La figura muestra cada una de las etapas de la relacion causal de la
ENCCIVICA 2017-2023 a nivel local. Elaboracion propia.

Antes de especificar el problema vale la pena especificar el mandato constitucional
y mision de la organizacion que atiende el problema. En el caso de la promocion de
la cultura civica por los OPLES a nivel local, esta responde a un mandato
En

(CPEUM), en el articulo 41, fraccion v, apartado C, numeral 2 de establece que en

constitucional. la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
las entidades federativas, los OPLES ejerceran funciones en materia de educacion
civica. En el Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales (LEGIPE),
en el articulo 104, parrafo 1, incisos “d)” y “e)” se dispone que los OPLES tienen
entre sus funciones desarrollar y ejecutar los programas de educacién civica en la
entidad que corresponda y orientar al ciudadano para el ejercicio de sus derechos

y cumplimiento de sus obligaciones politico-electorales.

En cuanto al mandato organizacional de los OPLES, este se puede ver el caso de
la mision y vision del Instituto Estatal Electoral de Baja California (IEEBC) prevista
en su Plan de Desarrollo Institucional (PDI-IEEBC, 2019). De acuerdo con el Plan,

la misién del Instituto no solo es ser un érgano que realiza elecciones periédicas,
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pacificas y transparentes sino también fomentar la participacion ciudadana y la
cultura civica. Asegurar estas dos dimensiones permitira que el Instituto contribuya
al desarrollo de la vida democratica en el Estado de Baja California. En cuanto a la
vision, el Instituto busca ser un organismo que contribuya a la consolidacion de la
cultura y convivencia democrética del Estado de Baja California como resultado del
ejercicio de elecciones, participacion ciudadana y cultura civica. Cabe sefalar que

esta mision y vision es compartida por los OPLES de los demas estados del pais.

7.1.1 El Problema

El primer elemento de la teoria del cambio son los problemas, necesidades o
deficiencias que la intervencién atendera. La teoria del cambio debe analizar las
causas fundamentales de la necesidad o problema fundamental que se pretende
abordar. Aunque estas causas no se vayan a abordar por el programa en particular,
son importantes para reconocer la naturaleza multifactorial de las necesidades o
problemas. Las causas fundamentales son a menudo problemas perversos que no
son capaces de resolverse con soluciones de un sélo factor o por soluciones mas
sofisticadas dado el arraigo del problema. Esto impedira que se subestime la
complejidad del problema y mantener expectativas realistas sobre los alcances del

programa para generar una solucion (Ghate, 2018).

A nivel local el caso del IEEBC al igual que otros OPLES adoptan el problema de la
débil cultura democratica como el principal problema de sus programas de
educacion civica y participacién ciudadana tal como estd enunciado en la
ENCCIVICA 2017-2023. Cabe sefialar que la definicion del problema vy las
soluciones en el campo de la cultura civica fue promovido desde el propio grupo de
especialistas y académicos en temas de democracia y ciudadania en alianza con el
INE. Fueron ellos lo que definieron que el problema en el caso mexicano esta
centrado en la débil cultura democratica y que la forma de solucionarlo es
promoviendo una ciudadania activa (Somuano y Nieto, 2014). Se adopta la teoria

causal que prescribe gque una cultura democratica fuerte se refleja en una
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ciudadania que: 1) se informa y apropia de sus derechos (verdad) ; 2) incide en las
discusiones publicas (dialogo); 3) participa en contextos de exigencia a los poderes

publicos (exigencia).

De acuerdo con el Programa de Educacion Civica y Participacion Ciudadana (2019)
del IEEBC el principal problema publico que se enfrenta en el estado de Baja
California es el de la baja participacion de la ciudadania en el ambito publico;
concretamente en procesos electorales locales. La causa subyacente del problema
de baja participacién se encuentra en la débil cultura democrética de la ciudadania
gue tiene sus raices en: 1) la falta de acceso a informacion publica veraz (verdad);
2. la falta de involucramiento en procesos deliberativos sobre asuntos publicos
(dialogo); asi como 3) la ausencia de medios para exigir la rendicion de cuentas a
las autoridades publicas (exigencia).

Una vez enunciado el problema de la baja participacion el Programa de Educacion
Civica y Participacion Ciudadana (2019) del IEEBC prosigue con determinar el
alcance del problema, a través de la determinaciéon de la poblacion del estado y el
grado de participacion de la poblacion en las elecciones. El principal hallazgo
consiste en observar que en el estado de Baja California existe una baja
participacion en las elecciones locales, tanto completas (gobernador, presidentes
municipales y diputados locales) como intermedias (presidentes municipales y
diputados locales). Ademas, se observa que el rango de edad que menos participa
en los procesos electorales completos como intermedios a nivel local son los

jovenes entre 18 y 35 afios de edad.

Con base en lo anterior el Programa de Educacion Civica y Participacion Ciudadana
(2019) determina que la poblacién objetivo de sus actividades de promocion de la
cultura civica es la siguiente es: las nifias, niflos, adolescentes y jovenes entre 15y
34 afios de edad de manera prioritaria en aquellos municipios que reportan menor
participacion electoral. Sin embargo, las actividades no son limitativas a estos

grupos etarios, asi como instituciones educativas o la ciudadania en general. Como
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los grupos de atencién son principalmente nifios, adolescentes y jovenes, el
Programa (2019) determina el niumero de escuelas y alumnos por cada nivel
educativo (preescolar, primaria, secundaria, media superior, superior) para conocer

las dimensiones de la poblacién objetivo sobre las que actuaran las actividades.

Se puede apreciar que la formulacién del problema a nivel local centrada en la
participacion esta bien construida. Sin embargo, bajo los criterios de la teoria del
cambio, es pertinente integrar otros indicadores para determinar las causas
profundas de la problematica de la baja cultura democratica a nivel local; como el
grado de participacion no electoral de la poblacion. Este tipo de estudios pueden
realizarse en el largo plazo en colaboracion con agencias especializadas o centros
universitarios especializados. Aunque ya existen estudios a nivel nacional como el
Informe Pais 2020. El curso de la democracia en México (2022) es pertinente contar

con indicadores a nivel local.

Otro punto importante a considerar después de definir la poblacién objetivo consiste
en enunciar de manera clara el impacto que se quiere lograr para la poblacion con
dichas caracteristicas; es decir la imagen clara del futuro ideal de dicha poblacién
objetivo. En el caso especifico de Baja California consistira en enunciar claramente
como las acciones sobre la poblacion objetivo de jévenes va a impactar en el
aumento de la participacion electoral de los jovenes. Esta relacion causal debe
guedar establecida de manera explicita en el documento a fin de refinar esta teoria
con el paso del tiempo y las experiencias. En complemento con lo anterior, sera
necesario especificar el nivel de profundidad al que llegardn las acciones del
programa sobre la poblacion objetivo. Es decir, determinar si las acciones del
programa estaran encaminadas a la prestacion de un servicio, la creacién de un
sistema de provision servicios, el empoderamiento de las personas o la

transformacion social profunda de una comunidad.
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7.1.2 Los recursos y actividades

De acuerdo con la teoria del cambio se debe especificar cuidadosamente los
recursos y actividades requeridos para lograr los objetivos del programa, pues a
menudo constituyen el centro del modelo causal. La especificacion de la forma
operativa de la intervencion es fundamental para tener una vision precisa de los
resultados. Se debe considerar: 1) Los recurso, que son la infraestructura necesaria
para producir las actividades como: a) numero, tipos y competencia del personal; b)
la informacion y capacitacion indispensable para realizar las actividades; c) los
edificios, instalaciones y equipos necesarios; d) asi como la autoridad y legitimidad
necesaria para realizar las actividades; 2) Las actividades se refiere al contenido
especifico de la intervencion como: a) mensajes especificos que se transmiten; b)
practicas especificas que se ensefian; ¢) métodos especificos que se utilizan; d)
orden de las sesiones; 3) La dosis se refiere a la proporcion especifica de recursos
y actividades necesarios para producir los resultados esperados en el usuario
promedio como: a) cuantas sesiones; b) durante cuanto tiempo; y c) durante que
periodo (Ghate, 2018).

En la figura 7.2 se plantea la teoria causal, proyectos estratégicos, lineas de accion
y actividades del Programa de Educacién Civica y Participacion Ciudadana
(PECyPC, 2019) del Instituto Estatal Electoral de Baja California (IEEBC). El punto
de partida es enunciar la teoria causal, en el caso de la ENCCIVICA (2016) la teoria
causal establece que la solucion a la débil cultura democratica se lograra mediante
la apropiacién del espacio publico por las y los ciudadanos. Para lograr la
apropiacion del espacio publico se deben desplegar acciones en tres ejes
estratégicos, estos implican desarrollar ciudadanos con: 1) mas acceso a
informacion publica veraz; 2) mas practicas de involucramiento en dialogos sobre
asuntos publicos; y 3) mas capacidad para la exigencia a autoridades publicas.
Estos tres ejes estratégicos atraviesan los diferentes proyectos, lineas de accion y

actividades que realiza el IEEBC.
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Figura 7.2

Proyectos Estratégicos, Lineas de Accidon y Actividades del PECyPC (2019) del

IEEBC

Apropiacion del
Espacio Publico por
las y los ciudadanos.

EJES ESTRATEGICOS
1. Mas Verdad.
2. Mas Dialogo

3. Mas exigencia

1. Fortalecimiento
de la Conciencia
Civica

1. Fortalecimiento de
la Cultura Civica en
Entornos Escolares.

Il. Empoderamiento
Social y Ejercicio de
Derechos Politico
Electorales.

2. Fomento de la
cultura civicay
formacion de

ciudadania.

1.1 Sesiones de Educacién Civica.

1.2 Elecciones Escolares

1.3 Dialogos juveniles "por una cultura civica"
1.4 Teatro Guifiol

"| 1.5 NiAa y nifio gobernador, por un dia.

1.6 Consejo General Electoral Infantil
1.7 Programas vacacionales.
1.8 Entornos Virtuales de Aprendizaje

1. Divulgacion de
instrumentos de
participacion
ciudadana.

2.1 Conversatorios sobre Democracia

2.2 Brigadas civicas en Ferias del Libro.

2.3 Gestion de Convenios de Colaboracién
2.4 Ceremonias civicas

2.5 Seguimiento actividades INE-ENCCIVICA

2. Difusién y
promocion del
ejercicio de derechos
politico-electorales.

1.1 Divulgacién de Participacién Ciudadana.
1.2 Practica de Participacion Ciudadana.

"] 1.3 Laboratorio de iniciativas ciudadanas.

1.4 Concurso de ensayo sobre participacion.

3. Generacion de
espacios para el
ejercicio del dialogo
democratico

2.1 Médulos de derechos politico-electorales.
2.2 Conferencias para la promocién del voto.
2.3 Concurso para la promocién del voto.
2.4 Concurso mesas directivas de casilla.

4. Generacion y
divulgacion de
informacién para la
participacion
ciudadana.

3.1 Foros sobre instrumentos de participacion.
3.2 Mesas de participacién ciudadana.

3.3 Chat Conéctate.

3.4 Grupos de enfoque para promocion del voto.
3.5 Conversatorio para promover el voto.

4.1 Infografias de participacion ciudadana
4.2 Estudios de nivel de participacion

4.3 Encuestas sobre participacion ciudadana.
4.4 Aula virtual de participacion ciudadana.
4.5 Juegos interactivos

Nota. La figura muestra el detalle del despliege de la teoria causal de la ENCCIVICA
en proyectos, lineas de accién y actividades para el &mbito local. Elaboracién propia
con base en PECyPC (2019).

El IEEBC plantea que para lograr el objetivo de aumentar la participacion ciudadana
en el estado de Baja California es necesario instrumentar dos proyectos
estratégicos: 1) El fortalecimiento de la conciencia civica y Il) el empoderamiento

social y ejercicio de derechos politico electorales.

[) El proyecto estratégico de fortalecimiento de la conciencia civica, busca que la

ciudadania desarrolle una cultura democratica a través del desarrollo de
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conocimientos, aptitudes, habilidades y competencias necesarias para el ejercicio
de una ciudadania activa. Este eje se desprende en dos lineas de accion:

1. Promocion de la cultura civica en entornos escolares y en espacios de
divulgacion para la construccion de ciudadania. Aqui se desarrollan
proyectos centrados en la difusion de valores democréticos y conciencia de
los derechos en los entornos escolares.

2. Fomento de la cultura civica y formacion civica. Aqui se desarrollan
actividades centradas en brindar informacion especializada a la ciudadania

en tematicas como: sistema politico, democracia y elecciones.

II) El proyecto estratégico de empoderamiento social y ejercicio de derechos politico
electorales busca empoderar a la ciudadania para participacion en los asuntos
publicos y exigir la rendicion de cuentas a las autoridades publicas. Este eje
despliega cuatro lineas de accion:

1. Divulgacion de los instrumentos de participacion para el empoderamiento de
la ciudadania. Aqui se implementan actividades centradas en la divulgacion
de conocimientos para la participacion ciudadana en la poblacién general.

2. Difusién y promocién del ejercicio de derechos politico-electorales. Aqui se
divulgan actividades de difusibn de derechos politico-electorales en la
poblacion general.

3. Generacién de espacios para el ejercicio del dialogo democratico. Aqui se
desarrollan foros, mesas de debate y conversatorios que promuevan el
didlogo democrético para los jovenes y la ciudadania en general

4. Generacion y divulgacion de informacién para fomentar la participacion
ciudadana en los asuntos publicos. Aqui se desarrollan actividades para
generar y divulgar informacion como infografias, estudios, encuestas y
espacios virtuales para fomentar la participacion de la sociedad en los

asuntos publicos.

El disefio de los proyectos estratégicos del PECyPC (2019) del IEEBC es pertinente

para alcanzar el objetivo de aumentar los niveles de participacién politica de la
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poblacion objetivo a nivel local. Sin embargo, se recomienda que cada proyecto
estratégico, linea de accidn y actividad tenga enunciado al inicio de su descripcion
la causalidad implicita de cada actividad y componente. En otras palabras, como se
va a lograr la causalidad entre cada elemento para cumplir el objetivo de la politica,
es decir, como al cumplir las actividades se lograran las lineas de accién y como al
lograr las lineas de accion se lograran los proyectos estratégicos. Finalmente como
el desarrollo de los proyectos estratégicos planteados contribuira a lograr el objetivo

de aumentar la participacién politica de la ciudadania.

En el PECyPC (2019) se puede apreciar un desglose bastante especifico de cada
actividad. Cada actividad especifica aspectos como poblacion objetivo, alianzas y
metas de poblacion. Sin embargo, para el control interno del proyecto deberia
tenerse en cuenta cuantos recursos se requieren para producir cada actividad, cada
linea de accidn y cada proyecto estratégico. Esto implica determinar: la asignacion
de presupuesto, el nUmero de personal, cuantas alianzas se requieren para producir
una unidad de servicio y sobre todo que nivel de poblacibn se alcanza
especificamente con cada una de estos productos. Este tipo de registros permitiran
tener los datos necesarios para hacer el andlisis de costo-beneficio de cada
actividad y asi lograr ajustes necesarios para la optimizacién de los proyectos en el

logro de los objetivos.

Cabe sefalar que los OPLES cuentan con recursos econdmicos suficientes para la
realizacion en sus programas anuales, ademas, cuentan con la autoridad y
competencia para la promocion de la cultura civica entre la ciudadania a nivel local.
Sin embargo, en lo que respecta a los recursos organizativos y de informacion,
aunque son suficientes para realizar las actividades proyectadas, se pueden
enriquecer significativamente gracias a las alianzas con otros actores. El esquema
de gobernanza en red y la busqueda de aliados estratégicos que postula la
ENCCIVICA es una veta de oportunidad para aumentar el impacto de los proyectos.
Las alianzas estratégicas pueden atraer nuevos recursos de informacion de otros

actores para promover la innovacién en los proyectos y ademas pueden facilitar el
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acceso a nuevos espacios para la realizacién de actividades y la promocion de la

filosofia del propio proyecto.

7.1.3 Resultados de implementacion

Los resultados de implementacion se refieren a los cambios individuales
organizacionales e interorganizacionales necesarios para producir los servicios
finales de la politica. En términos mas especificos se refiere a los cambios de
comportamiento profesional de: 1) los funcionarios individuales (que estan en
contacto directo con lo usuarios del servicio); 2) estructuras organizacionales (que
configuran la ejecucién de la intervencion); 3) estructuras interorganizacionales (que
complementan la ejecucion de la intervencion gracias a la colaboracion entre
agencias). En otras palabras, el programa debe especificar como se espera que
funcionen todos los elementos del programa en su etapa de implementacién. En el
caso de los OPLES el esquema de gobernanza en red debe estructurar todo el

proceso de implementacion para la promocién de la cultura civica a nivel local.

El primer cambio consiste en determinar las capacidades que cada funcionario debe
desarrollar en términos de comprension de la politica publica bajo la perspectiva de
la teoria del cambio y el enfoque de gobernanza en red. El objetivo es que cada uno
de los funcionarios consoliden su conocimiento sobre la politica y desarrolle
habilidades para la negociacion con actores fuera de la organizacion. Esto implica
no solo retomar los conocimientos, capacidades y competencias de cada
funcionario dentro de las direcciones de participacion ciudadana y educacioén civica
sino continuar desarrollando sus habilidades para la gestidon de una politica bajo un
esquema de gobernanza en red. El funcionario debe reconocer cuales son las
alianzas internas y externas que deben desarrollarse para que las actividades se

realicen de manera adecuada.

El segundo cambio consiste en especificar los procesos internos que se deben

seguir y qué departamentos dentro del OPLE se deben coordinar para la realizaciéon
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de las actividades de la politica. Se deben conocer y especificar cuél es el proceso
interno adecuado para la organizacion de los procesos colaborativos. Esto implica
determinar qué departamentos son indispensables para realizar los procesos de
difusion de las actividades, organizacion de reuniones, recopilacién y analisis de
datos, creacién de informes y establecimiento formal de convenios de colaboracion.
La formulacion clara de estos procesos y alianzas internas asegura el disefio y

preparacion basica de las actividades.

El tercer cambio consiste en especificar los procesos externos que se deben cumplir
y las alianzas estratégicas que se deben consolidar para realizar las actividades
bajo un esquema de gobernanza en red. Aqui se debe especificar una planeacion
estratégica para crear y consolidar acuerdos de colaboracién con aliados
estratégicos. Aqui se genera un esquema preciso de pasos que se deben seguir
para organizar la colaboracion considerando las estrategias de gestion de red. El
objetivo es que se logren las alianzas indispensables para que las actividades
lleguen a los usuarios finales de los servicios. Estas alianzas interorganizacionales

son indispensables para la mejora del contenido y procesos de la politica.

En sintesis, los comportamientos individuales, estructuras organizacionales internas
y alianzas externas deben adecuarse a la implementacion de la politica bajo un
esquema de gobernanza en red. El fin Gltimo es la consolidacién de agentes y
estructuras de implementacion que sean capaces de atender el problema de la débil
cultura democratica a nivel local. Es decir, un sistema que capta, procesa y resuelve
las demandas de la sociedad en materia de cultura democratica. El objetivo es que
esta estructura y agentes de implementacién aprendan de su contexto y se adapten

a sus necesidades.

7.1.4 Mecanismos de cambio y resultados finales

La teoria del cambio prevé el reconocimiento de resultados a mediano y largo plazo

de las intervenciones. Los mecanismos de cambio se refieren a los resultados a
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mediano plazo (nivel individual) y los resultados finales se refieren a los resultados
a largo plazo (nivel comunitario). El proceso de cambio de una politica publica sobre
una comunidad inicia con las intervenciones sobre los agentes individuales que
generan cambios de conocimiento, actitudes, capacidades o competencias. La
especificacion detallada de los mecanismos de cambio a nivel individual es
fundamental para comprender la causalidad de las intervenciones de la politica.
Finalmente se debe especificar como los cambios individuales acumulados

provocaran los cambios colectivos deseados en las comunidades.

Bajo este supuesto, el Programa (2019) del IEEBC debe especificar el tipo de
resultados de aprendizaje que cada intervencién tendra a nivel individual (Anheier,
2005; Ghate, 2018):
1. Conocimiento. Es la informacién que una persona posee a nivel individual.
2. Actitudes. Es la disposicion de comportamiento de un individuo con respecto
a un grupo.
3. Capacidades. Son el conjunto de condiciones, cualidades o aptitudes que
permiten al individuo el desarrollo de algo.
4. Comportamientos. Son las acciones observables en que un conjunto de

personas responde a un conjunto de condiciones.

Se puede decir que los mecanismos de cambio (resultados intermedios) son los
elementos o componentes que facilitan, habilitan o refuerzan los resultados finales.
De hecho, se puede observar que los ejes estratégicos de la ENCCIVICA (2016)
muestran el cambio de comportamiento a nivel individual indispensable para lograr
el cambio comunitario, como se puede ver:

1. Eje verdad. Se refiere a cambios de conocimiento en los individuos sobre los
asuntos publicos y el régimen democratico. Se trata de conocimientos del
individuo sobre sus derechos civiles, politicos y sociales, asi como sobre la
importancia de su participacion en la toma de decisiones publicas.

2. Eje didlogo. Se refiere a cambios de actitudes en el individuo para participar

en deliberaciones sobre asuntos publicos. Se trata del desarrollo de la actitud
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de disposicién para la participacion en discusiones para la toma de
decisiones por parte de los individuos.

3. Eje exigencia. Se refiere a cambios en las capacidades de los individuos para
exigir la rendicion de cuentas a las autoridades publicas. Se trata de la
participacion efectiva en procesos de exigencia publica a las autoridades.

En el caso de la ENCCIVICA 2017-2023 el acceso a informacién (cambio de
conocimiento), la disposicion a la participacion en deliberaciones publicas (cambio
de actitud), asi como la practica de la exigencia de rendicion de cuentas (cambio de
capacidades), permitird el desarrollo de un cambio comunitario hacia una mayor
participacion (cambio de comportamiento). Todos estos cambios de mediano y largo
plazo deben tener sus respectivos indicadores a fin de monitorear el grado de
transformacién de individuos y comunidades hacia una plena cultura democratica

caracterizada por la participacion activa de los ciudadanos en la esfera publica.

Considerando todos estos elementos, es recomendable que los OPLES disefien
programas multianuales donde desarrollen sus propios diagramas de cambio a fin
de transmitir claramente la relacién causal de la politica, tanto para si mismos como
para las partes interesadas. Un diagrama causal bien detallado permitird que los
miembros de la organizacion conozcan las conexiones causales que van de las
actividades hacia las estrategias y de las estrategias hacia los resultados. A partir
de este modelo de cambio es posible hacer reflexiones y propuestas sobre cuales
son los mejores caminos de transformacién de la comunidad local. Ademas, la
adopcién de estos esquemas podria mejorar la comunicacién con las partes
interesadas externas con las que se pretende colaborar para el disefio e
implementacion de la politica. La teoria del cambio, es una herramienta adecuada
para promover la cultura civica a nivel local, pero debe complementarse con el uso

de estrategias de gestion de red.
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7.2 Propuesta de Planeacién Estratégica para la Colaboracion.

El uso del esquema de gobernanza en red propuesto en la ENCCIVICA (2016-2023)
estéa previsto en el Programa de Educacion Civica y Participacion Ciudadana (2019)
del IEEBC. Sin embargo, el empleo del paradigma de la gobernanza en red y su
aplicacion a las diversas actividades no esta claramente enunciado ni desarrollado
a profundidad. Los resultados de este estudio muestran que las estrategias de
gestion de red son empleadas de manera implicita por los funcionarios de los
OPLES. En ese sentido vale la pena estructurar una planeacion estratégica que
prescriba esquemas formales y explicitos para el uso de estrategias de gobernanza
colaborativa. El disefio formal de la red permitird tener claridad sobre cémo la

colaboracién incrementa el impacto de los resultados de la politica a nivel local.

En la figura 7.2 se puede ver que el Programa (2019) prevé una actividad cercana
a la gestion de redes de gobernanza local. Dentro del proyecto estratégico “I.
Fortalecimiento de la Conciencia Civica”, linea de accién “2. Fomento de la Cultura
Civica y Formacion de Ciudadania” se desarrolla una actividad denominada “2.3
Gestion de Convenios de Colaboracion”. En esta actividad se prevé la realizacion y
monitoreo de 16 convenios de colaboracién con instituciones educativas. Se
enfatiza que el uso de estos convenios de colaboracibn como herramientas para
delinear claramente las condiciones del intercambio de recursos y coordinacion
entre las partes para realizar actividades como sesiones de formacién ciudadana,

organizacion de elecciones escolares, asi como conferencias, foros y talleres.

Reconociendo que las actividades en los entornos escolares constituyen un pilar
importante para la promocion de la cultura civica a nivel local por los OPLES, se
recomienda reformular la actividad de “2.3 Gestion de Convenios de Colaboracion”
y profundizar el paradigma de redes de gobernanza a través de una nueva actividad.
El Programa (2019) reconoce que en un lapso de tres afios se deben realizar 16
convenios de colaboracion como una forma para mejorar la coordinacién con los

centros escolares para la implementacion de actividades.
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A continuacion, proponemos el desarrollo de una actividad denominada “Planeacion
Estratégica para la Colaboracién” que permita el desarrollo de una gobernanza
colaborativa formal con centros escolares, esto implica no solo la celebracion de los
convenios sino sobre todo la articulacion de las estrategias de red propuestas en
esta investigacion para consolidar los arreglos institucionales entre los aliados
estratégicos de los OPLES a nivel local. Se parte del supuesto que una planeacion
estratégica de esta naturaleza permitird generar un espacio para la construccion de
una vision conjunta entre las partes interesadas que permita llegar a acuerdos de
accion conjunta que puedan mejorar el desempefio de los programas de promocion

de la cultura civica a nivel local.

De acuerdo con Loppolo et al., (2016) la adaptacion de las redes de gobernanza a
diferentes niveles politicos y administrativos a diversas escalas geograficas es
indispensable para generar el desarrollo. Los autores sefialan que la gobernanza
en red es un proceso de gestion colaborativa que necesita ampliar la creaciéon de
estructuras e instituciones para la colaboracion publica-privada desde el nivel de
intervenciones individuales hasta el de sistemas sociales complejos. Tal como se
ha desarrollado desde el inicio de esta investigacion, las redes de gobernanza son
estructuras de accién publica entre actores publicos, privados y de la sociedad civil
para atender problemas complejos como el de la cultura civica (Klijn y Koppenjan,
2016). Por lo tanto, las redes no solo necesitan crearse para atender los problemas
sino que ademas necesitan aprender continuamente y adaptarse a las necesidades

contextuales.

En la figura 7.3 muestra el diagrama de la causalidad que se busca alcanzar
mediante una actividad denominada “Planeacién Estratégica para la Colaboracion”.
Esta Planeacién es una estrategia de disefio institucional de la red de gobernanza
que buscara no solo atraer nuevos aliados estratégicos a la red sino también
consolidarlos en torno a una vision comun. El desarrollo de la Planeacion permitira
generar espacio de interaccion con los aliados estratégicos para difundir la historia

administrativa de la ENCCIVICA sobre el problema de la débil cultura democratica
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y su solucién a través de la ciudadania activa en el espacio publico. Ademas,

permitira conocer la diversidad de percepciones de los aliados estratégicos, para a

partir de ellas explorar puntos de acuerdos sobre definicion de problemas y

establecimiento de soluciones. Finalmente, la negociacion del OPLE con las

principales partes interesadas permitird sobre el alcance del Plan permitira la

consolidaciéon de alianzas con centros educativos locales, lo cual a su vez

aumentara las probabilidades de que la politica tenga mejores resultados en el

mediano y largo plazo.

Figura 7.3

Diagrama causal de la actividad de Planeacion Estratégica para la Colaboracion.

| Insumo |

Proceso

| Producto |

tienen incentivos para
colaborar.

Convocatoria a Centros Desarrollo del proceso Acuerdos para el disefio
Escolares para el Genera de planificacion en General o implementacion de
desarrollo de un Plan colaboracién con | proyectos colaborativos
Estratégico. Centros Escolares en Centros Escolares.
SUPUESTO: SUPUESTO:
Los Centros Escolares Los Centros Escolares

aportan susrecursos a los
proyectos

Nota. La figura muestra la relacion causal general que se espera de un proceso de

colaboracion de los OPLES con “aliados estratégicos” a nivel local. Elaboraciéon

propia.
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Para crear y consolidar redes de gobernanza con los centros educativos a nivel local

se propone que los OPLES realicen una planeacion estratégica para la

colaboracion. La figura 7.4 muestra un plan estratégico para la gobernanza

colaborativa que se adapta de Loppolo et al. (2016). Este plan estratégico se

desarrolla en cuatro etapas que combina los enfoques de toma de decisiones de

arriba hacia abajo (top-down) y abajo hacia arriba (bottom-up) de la siguiente

manera:

1.
2.
3.

Lanzamiento del proyecto (arriba-abajo);

Evaluacion del problema de cultura civica local (arriba-abajo);

Disefio del plan estratégico para la colaboracion en el contexto escolar (bajo-
arriba);

Evaluacion de la factibilidad del plan estratégico mediante negociacién entre

aliados estratégicos (mixto).

El objetivo Ultimo de esta planeacién es generar espacios para que las partes

interesadas se comuniquen entre si y generen acuerdos para compartir recursos y

coordinar acciones.

183



Figura 7.4

Diagrama de Planeacion Estratégica para la Colaboracion.
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Nota. La figura muestra las fases, actividades y decisiones del proceso de
planificacion estratégica para la gobernanza colaborativa a nivel local. Elaboracion

propia con base en Loppolo et al. (2016)
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La fase 0 contempla la reunién de un equipo técnico que se encargara de lanzar el
proyecto y cuidarlo en cada etapa de su desarrollo. El equipo técnico estara
conformado por miembros de las areas de Educacion Civica y Participacion
Ciudadana de los OPLES. Después se conformara un grupo de aliados estratégicos
involucrados en las actividades de los espacios escolares como: representantes de
las secretarias de educacion estatal; universidades y centros de educacion basica
y media superior tanto publicos como privados; asi como Asociaciones Civiles. La
primera etapa se caracterizara por un intercambio de ideas entre el grupo de aliados
estratégicos que daran como resultado la formulacion de un documento formal de
la planeacién estratégica; su mision, vision y los pasos para su realizacion.
Después, se realizard un evento para su presentacion formal y convocatoria para la

integracion de nuevos aliados estratégicos al proceso de colaboracion.

La fase 1 es una etapa de generacion y transmision de informacion de la autoridad
hacia los aliados estratégicos en un foro abierto (estrategia de arriba hacia abajo).
Se inicia con un andlisis a profundidad de la problemética de cultura democratica y
participacion ciudadana de los jévenes a nivel estatal por parte del equipo técnico
del OPLE; considerando datos vigentes y generacion de datos nuevos. El mismo
equipo técnico hace una revision del disefio causal de la ENCCIVICA (2016) a nivel
nacional y del Programa de Participacion Ciudadana y Educacion Civica (2019)
multianual a nivel local. El objetivo de esta revision del problema y las soluciones es
obtener un documento de diagndéstico del problema que permita establecer las
prioridades de intervencion para solucionar el problema de manera mas efectiva a
nivel local. El documento generado por el comité técnico pasara a discusion con el
grupo de aliados estratégicos, una vez analizado y aprobado sera dado a conocer

en un foro abierto de colaboracién para darlo a conocer.

La fase 2 es una etapa de profundizacion de analisis del problema a nivel territorial
en complemento con actividades de retroalimentacion por parte de los aliados
estratégicos (estrategia de abajo hacia arriba). Esta fase inicia con el analisis del

problema de cultura civica a nivel territorial mediante indicadores existentes y
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estudios adicionales para asi identificar las prioridades de desarrollo, objetivos de
accion y costos estimados. Después utilizando el enfoque de abajo hacia arriba se
deben organizar mesas redondas y grupos focales con los diferentes aliados
estratégicos para involucrarse en el disefio del plan estratégico para el desarrollo
de la colaboracion. Se debe hacer un analisis de los actores que participan en los
procesos de deliberacion a fin de comprender sus comportamientos, intereses,
agendas y nivel de influencia sobre la sociedad y la toma de decisiones. Es
importante este andlisis a fin de hacer converger los intereses de cada uno de los
aliados en torno a los objetivos de la politica. Por ultimo, cabe recordar que la

participacion de los aliados estratégicos se debe dar bajo criterios democraticos.

La fase 3 es una etapa de profundizacién del debate y deliberacién entre las partes
interesadas para generar acuerdos aplicables a todos en materia de desarrollo de
la cultura democratica a nivel local (combinacion de estrategias de arriba-abajo y
abajo-arriba). El objetivo de esta etapa es crear un consenso entre los aliados
estratégicos a partir de la socializacion de informacion sobre el problema y las
soluciones, la consulta de su opinidbn, su empoderamiento para la accion, la
codecision de prioridades y la suscripcion de acuerdos formales de colaboracién.
Aqui se pueden implementar acciones como conferencias de consenso, talleres con
expertos, foros tematicos o foros consultivos. El fin Gltimo consiste en producir un
Plan Estratégico que identifique y priorice la realizacion de aquellas actividades que

son estratégicas para el desarrollo de la cultura civica local.

El proceso Planificacion Estratégica para la Colaboracibn combina diversas
estrategias de gestion de red establecidas por Klijn y Koppenjan (2016). La
estrategias de gestion de red que se usan de manera implicita en las etapas del
Plan son las de: 1) exploracion de percepciones y 2) acuerdos de red. De hecho, el
término mas adecuado para entender el proceso de planeacion y uso de estrategias
es definirlo como una estrategia de disefio institucional de la red de gobernanza. El
objetivo ultimo de dicha estrategia es crear y consolidar reglas y patrones duraderos

de percepcion e interaccion de los actores de una red que permitan el logro de
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objetivos colectivos. A continuacién, se describe como se desarrollan las estrategias

de gestion de red en cada una de las etapas del proceso de Planeacion.

La fase O constituye el inicio de la Planeacion Estratégica para la Colaboracion y
representa el inicio de una estrategia institucional para reconfigurar la forma de la
red mediante la integracion formal de nuevos actores (estrategia de arriba hacia
abajo). El cambio de las reglas y patrones de interaccion de las redes de actores es
un proceso lento y accidentado en el cual no siempre se garantiza la mejora del
desempefio de la politica. Sin embargo, debe iniciarse, desarrollarse y pulirse para
que la red se oriente al logro de objetivos. Asi la convocatoria de nuevos aliados es
una forma de reconfigurar los patrones de interaccion y las percepciones imperantes
de una red. En el caso de la ENCCIVICA a nivel local, la integracién de nuevos
actores puede ampliar territorialmente la realizacion de las actividades y mejorar su
desemperio en la etapa de implementacion gracias al aporte de recursos de otros

actores y su disposicion a la accion conjunta.

La fase 1 constituye una etapa para el desarrollo de una estrategia institucional de
creacion de una historia administrativa (estrategia de arriba hacia abajo). La historia
administrativa es una estrategia que busca promover la convergencia de las
percepciones de los multiples actores mediante su socializaciéon en torno a una
narrativa que destaque el valor del proyecto o vision de la politica. Esta estrategia
inicia con la articulacién clara y bien fundamentada del diagndéstico del problema
publico a nivel local y de la teoria del cambio para resolverlo. La historia
administrativa debe ser disefiada por un grupo de especialistas y miembros del
OPLE para después ser socializada entre el grupo de aliados estratégicos mas
cercanos. Una vez bien articulada debe compartirse a un publico mas amplio bajo
la forma de un estudio diagndstico y propuesta de cambio. Cabe recordar que la
interiorizacion de esta historia administrativa entre los miembros de la red es un

proceso de largo alcance.
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La fase 2 constituye el desarrollo de una estrategia de exploracion de percepciones
de los miembros de la red para conocer su vision sobre los problemas y soluciones
en un foro abierto y después integrarlos en una vision conjunta (Klijn y Koppenjan ,
2016). Con el fin de lograr una convergencia de visiones que permitan la realizacion
de los proyectos en esta etapa primero se promueve la diversidad de percepciones
mediante la realizacion de foros consultivos para que los actores de la red
reconozcan la multiplicidad de percepciones y marcos de interpretacion en torno al
problema y las soluciones. Dentro de los mismos foros consultivos se debe prever
una etapa de establecimiento de mesas de negociacion para encontrar puntos de
acuerdo entre las visiones de los actores de la red. Es decir, poner a consideracion
de todos los miembros el diagnéstico del problema, asi como las prioridades de
atencion territorial, para asi reformular y adecuarse a los intereses de todos los

miembros de la red en un borrador de Plan Estratégico.

La fase 3 constituye una combinacién de las estrategias de exploracion de
percepciones y de acuerdos institucionales. Mediante una nueva ronda de mesas
de negociacion se buscara definir una version final del Plan Estratégico en torno al
cual se puedan comprometer todos los miembros. El aporte de las perspectivas de
todos los actores de la red permitira definir las prioridades de desarrollo de la cultura
civica, asi como la factibilidad politica y administrativa que existe para su
realizacion. Los acuerdos alcanzados en este proceso para el desarrollo de las
actividades de promocién de la cultura democratica en el estado son el punto de
partida para la instauracién de una red de gobernanza funcional. Una vez aprobado
el Plan y suscrito por todos los miembros es necesario monitorear el desarrollo de

las actividades realizadas en colaboracion para realizar los ajustes pertinentes.

En sintesis, el proceso de realizacién de una politica para la promocion de la cultura
civica a nivel local puede mejorar sus resultados si se implementa el esquema de la
teoria del cambio para su disefio general y se complementa con estrategias para la
gestion de actores. Se considera que las acciones de promocion de la participacion

ciudadana y la educacion civica realizada por los OPLES a nivel local ha contribuido
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significativamente a promover la cultura civica de los ciudadanos en general y de
los ambitos escolares en particular. Sin embargo, se debe resaltar que los enfoques
causales de los programas de politica publica estan bien planteados en el papel en
la practica enfrentan serias dificultades; como toda politica en la fase de
implementacion. En ese sentido, se recomienda continuar explorando el uso de
nuevas herramientas para mejorar el proceso de implementacion de la politica como
la teoria del cambio para el disefio general de la politica y el uso de estrategias de

gestion de red para ampliar el impacto de las intervenciones sobre la sociedad.
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Conclusiones y recomendaciones

Esta investigacion tiene como objetivo hacer una reflexion profunda sobre el
funcionamiento del esquema de gobernanza en red para atender problemas
publicos complejos a nivel local como el de la débil cultura democrética a través de
la Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023. La gobernanza
en red ha surgido como un nuevo mecanismo de direccion politica de la sociedad
desarrollado por los gobiernos para atender problemas publicos complejos. La
gobernanza en red surgié como un intento de las autoridades publicas por moldear
estructuras y procesos socioecondmicos de las sociedades. Este esquema de
organizaciéon permite que el gobierno siga ejerciendo la direccion politica de la
sociedad mediante un liderazgo dentro de redes de actores publicos, privados y de
la sociedad civil de una la diversa area de politica publica. Por lo tanto, este nuevo
estilo de direccién mediante colaboracion publico-privada resulta inmejorable para
promover una cultura democratica de la ciudadania mexicana. A continuacion,

damos un recorrido sobre las conclusiones que se pueden extraer de cada capitulo.

En esta tesis se observa que la ENCCIVICA 2017-2023 es una politica publica
disefiada, implementada y evaluada bajo un esquema de gobernanza en red para
promover la cultura democratica en México. La implementacion de este esquema
de organizacion ha alterado la dinamica de interaccion entre los actores publicos,

privados y sociales para la realizacion de acciones de promocion de la cultura civica
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a nivel local. La interaccion entre actores con diferentes perspectivas, estrategias y
contextos institucionales en la etapa de implementacion genera complejidades que
deben ser atendidas mediante el uso de estrategias de gestion de red. Se observa
que de acuerdo a la literatura de gestion de redes las complejidades que se
manifiestan en las redes de gobernanza son: 1) sustantiva (diversidad de
percepciones); 2) estratégica (diversidad de comportamientos) y; 3) institucional

(diversidad de reglas).

El objetivo de las redes de gobernanza es que el conjunto de actores publicos,
privados y de la sociedad civil se coordinen para el logro de un fin colectivo. La
implementacién de la ENCCIVICA a nivel local por los OPLES enfrenta
complejidades sustantivas, estratégicas e institucionales que son inherentes a los
procesos de colaboracion con actores. En ese sentido, para mejorar los resultados
de las politicas bajo un esquema de redes de gobernanza es necesario el empleo
de estrategias de: 1) exploracion de percepciones (para gestionar la complejidad
sustantiva); 2) conexion de actores (para gestionar la complejidad estratégica) y 3)
acuerdos institucionales (para gestionar la complejidad institucional). Con base en
esto se plantea la hipétesis de que las estrategias de exploracién, conexiéon y
acuerdos impactan significativamente el desempefio de las redes de gobernanza
que implementan la ENCCIVICA 2017-2023 a nivel local. El uso de estas estrategias
se debe complementar con procedimientos de legitimidad democrética para la toma
de decisiones que hacen que las acciones de red sean nutridas por las partes en su

etapa de disefio y apoyadas en su etapa de implementacion.

El problema de la baja cultura democratica de la ciudadania mexicana ha sido
considerado un problema complejo por el INE y los OPLES y que este puede ser
mejor atendido a través del esquema de gobernanza en red. Se puede ver que el
problema de la débil cultura democratica es complejo porque en primer lugar
manifiesta una complejidad técnica para su tratamiento, es decir que es dificil
comprender con claridad su naturaleza y las mejores soluciones. En segundo lugar,

la solucion del problema de cultura democratica en México requiere la colaboracién
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de diversos actores con percepciones e intereses divergentes e incluso conflictivos.
En tercer lugar, el problema de la cultura democratica implica la coordinacién de
actores que se encuentran en diferentes niveles gubernamentales desde el nivel

nacional hasta el local.

La ENCCIVICA 2017-2023 fue planteada por el INE para atender el problema de la
débil cultura democratica a través de redes de gobernanza. Bajo una perspectiva
de teoria del cambio la ENCCIVICA plantea que la manera de atender la débil
cultura democrética es a través de la promocion de una ciudadania que se apropie
del espacio publico a través de la participacion. Para activar esta teoria causal, la
politica delinea tres ejes estratégicos que buscan cambiar el conocimiento,
capacidades y competencias de la ciudadania para que participen mas en la esfera
publica. Se trata de los ejes: 1) verdad (generacion de conocimiento especializado);
2) dialogo (desarrollo de capacidades para la deliberacion); 3) exigencia (desarrollo
de competencias para la exigencia a autoridades publicas). Para la realizacion de
actividades dentro de cada uno de estos ejes estratégicos es indispensable
colaborar con otros actores. Sin embargo, esta colaboracion engendra
complejidades que deben ser atendidas a través de estrategias de gestion de red

propuestas en esta investigacion.

La literatura de politicas publicas para destacar las complejidades de los procesos
de implementacion de politicas bajo un esquema de gobernanza en red. Primero se
desarrolla un concepto de politicas publicas como cursos de accién
interorganizacionales establecidos por los gobiernos para atender problemas
publicos. Esta definicion enfatiza que toda decision gubernamental conlleva la
vinculacién entre actores publicos, privados y de la sociedad civil para implementar
acciones publicas encaminadas a transformar una sociedad. Las politicas publicas
implican una modificacion institucional de los comportamientos de los funcionarios
desde la etapa de disefio hasta la de implementacion. Se enfatiza que los grandes
retos de las politicas publicas se encuentran en la etapa de implementacion, que

implica la realizacion efectiva de la politica.
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Se puede reconocer que el funcionamiento de las politicas bajo el esquema de
redes de gobernanza debe enfatizar la etapa de implementacion. La
implementacion es una de las etapas méas fundamentales y probleméticas de la
realizacion de una politica publica y su complejidad se aumenta bajo el esquema de
gobernanza en red. La implementacién de politicas publicas es un complejo proceso
politico-administrativo de puesta en practica de una decision publica. Por lo tanto,
la implementacion de politicas publicas bajo un esquema de gobernanza en red no
solo es un proceso de coordinacion administrativa entre agencias gubernamentales,
sino sobre todo un proceso de negociacion entre actores de los sectores publicos,
privados y de la sociedad civil. El resultado de estas negociaciones y acuerdos es
determinante para explicar los resultados de las politicas implementadas con un
esquema de redes de gobernanza.

Los elementos conceptuales para analizar el desempefio de las redes de
gobernanza a partir del uso de estrategias de gestion de red. Esta investigacion
definié a las redes de gobernanza como un conjunto de vinculos institucionales
formales e informales entre el gobierno y otros actores publicos, privados o de la
sociedad civil que con intereses compartidos influyen en la formulacion e
implementacion de politicas publicas. El punto clave del andlisis del desempefio de
las redes de gobernanza es que éste depende del tipo de estrategias de negociacion
gue emplean los administradores de red para controlar las interacciones que se dan
dentro de la red. En ese sentido, la gestién de redes consiste en uso de estrategias

para la coordinacion y direccién de actores hacia el logro de objetivos colectivos.

La perspectiva de gestion de redes de gobernanza establece que las estrategias de
exploraciéon, conexion y acuerdos, asi como la legitimidad democratica impacta el
desempeirio de las redes de gobernanza. La definicién de las mismas es la siguiente:
1) Las estrategias de exploracion se refieren al conjunto de acciones encaminadas
a controlar la diversidad de percepciones de los miembros de la red, y su inclinacion

a favor de las metas de la red; 2) La estrategia de conexion de actores se refiere a
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acciones de activacion y desactivacion selectiva de los diferentes actores a fin de
construir coaliciones benéficas para el logro de los objetivos; 3) Las estrategias de
acuerdos se refiere a la creacion de nuevos y adecuados arreglos institucionales
gue aseguren la estabilidad de las interacciones de los miembros de la red por un
periodo prolongado; 4) La legitimidad democratica se refiere a los procedimientos
democraticos dentro de la red que aseguran una toma de decisiones tenga
legitimidad. El uso de estas estrategias permite controlar las complejidades de las
redes de gobernanza y generar resultados como el involucramiento de los actores,

asi como soluciones efectivas e innovadoras para el presente y futuro de la politica.

Esta investigacion plantea el desarrollo de un modelo de ecuaciones estructurales
de minimos cuadrados parciales (PLS-SEM) para probar las relaciones causales
planteadas entre las variables de estudio. Los PLS-SEM son modelos estadisticos
de segunda generacion que mediante su algoritmo permiten estimar las
probabilidades de impacto entre variables independientes sobre la dependiente. Las
ventajas de los modelos PLS-SEM es que permite la introduccion de datos que no
cumplen la normalidad como los datos ordinales y que funciona con muestras
pequefias. Se plantea que la forma de medir las variables o constructos de estudio
debe ser a través de un cuestionario con items de escala Likert que capte el grado
de uso de las estrategias de gestién de red y sus resultados. Esta metodologia
permitird determinar cuéles son las variables que realmente tienen un impacto sobre

el desempefio y en qué grado lo tienen.

Con base en los datos recopilados a través del cuestionario se corri6 un modelo
PLS-SEM en el cual se observan relaciones causales que van de las estrategias de
gestion de red hacia el desempefio de las mismas. Se comprobd que las estrategias
de conexion y arreglos de red orientadas a controlar la complejidad estratégica no
fueron estadisticamente significativas y por lo tanto fueron descartadas. Se aprecio
en un cruce con entrevistas a profundidad confirma que las redes de gobernanza
para la promocion de la cultura civica a nivel local no enfrentan complejidad

estratégica porque el administrador de red, el OPLE no tiene interdependencia de
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recursos con sus aliados estratégicos. Por lo tanto, el OPLE no requiere
implementar estrategias para orientar los comportamientos estratégicos de los
actores de la red, sino que simplemente requiere coordinarse con ellos para realizar

las actividades.

Descartando las variables anteriores, se plante6 y corrid6 un nuevo modelo PLS-
SEM que establece que las estrategias de exploracion de percepciones y acuerdos
de red, mediadas por la legitimidad democratica, impactan significativamente el
desempefio de las redes de gobernanza locales para la promocion de la cultura
civica. Se aprecia que la estrategia de exploracion de percepciones tiene un impacto
significativo sobre el desempefio ya que el OPLE como administrador de red
continuamente explora y moldea las percepciones de los actores para encauzarlas
a los objetivos de promocion de la participacion. También se aprecia que la
estrategia de acuerdos institucionales de red impacta significativamente el
desemperio, ya que el establecimiento de convenios formales de colaboracion es
un factor determinante para asegurar la coordinacion de los actores para la
realizacion de actividades de promocién de cultura civica. Por ultimo, la legitimidad
democratica también tiene un impacto mediador significativo sobre el desempefio
de la red, sobre todo en lo referente a asegurar la transparencia de la informacién

en los procesos de toma de decisiones.

Con base en los resultados de investigacion se plantea una mejora de la politica
publica mediante el empleo de la teoria del cambio y el uso de la planeacién
estratégica para la colaboracién. Con base en la Estrategia Nacional de Cultura
Civica (2016) del Instituto Nacional Electoral y Programa de Educacién Civica y
Participacion Ciudadana (2019) del Instituto Estatal Electoral de Baja California, asi
como la perspectiva de la teoria del cambio se hace una propuesta para los OPLES
del pais. Se establece un modelo causal donde se parte de la identificacion de que
el principal problema es la débil cultura democratica de la ciudadania mexicana y
que el principal indicador de esto es la baja participacion politica a nivel local; se

define a los nifios, adolescentes y jovenes como la poblacion objetivo. Después se
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identifican las estrategias para cambiar el problema, donde se aprecia que las
acciones estaran encaminadas a desarrollar conocimientos, competencias y
capacidades para que la ciudadania pueda participar plenamente en la vida publica.
Se priorizar4 a la poblacién objetivo en los centros escolares, pero también se
considerara a la poblacién en general. Después se especifica la I6gica causal del
programa y los resultados esperados en la poblacidn objetivo en el mediano y largo

plazo.

Después de identificar la l6gica causal general de la politica se procede a proponer
el desarrollo de una planeacion estratégica para la colaboracion con los centros
escolares; dado que se trata de los principales aliados estratégicos a nivel local. La
planeacion estratégica tiene como objetivo consolidar acuerdos entre las partes
interesadas en promover la cultura democratica en los entornos escolares. La
planeacién se desarrolla en 3 etapas y cada una de ellas implica el despliegue de
estrategia de gestion de red. La primera etapa implica la integracion de nuevos
actores en la red y el desarrollo de una historia administrativa en torno a la politica
publica como mecanismos de consolidacion de los miembros en torno a un ideal
comun. La segunda etapa implica el desarrollo de foros consultivos para explorar la
percepcion de los aliados estratégicos y después mesas de negociacion para llegar
a puntos de vista comunes sobre las probleméticas y soluciones. La tercera etapa
consiste en el desarrollo definitivo de un plan estratégico multianual para la
promocién de la cultura civica en el que todos estén de acuerdo para que colaboren

con sus recursos Yy bajo la misma vision.

Las redes de gobernanza se crean para atender problemas complejos pero su
formacion y funcionamiento engendra su propia complejidad. Las estrategias de
gestion de red desarrolladas y probadas por Klijn y Koppenjan (2016) para ser
implementadas por las organizaciones administradoras de red tiene el fin Gltimo de
controlar las complejidades sustantivas, estratégicas e institucionales que pueden
surgir en las redes de gobernanza. Las organizaciones administradoras de red, en

este caso, deben procurar aumentar sus probabilidades de control y direccién de
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los procesos de la red para asi generar un impacto sobre la sociedad, en este caso,

la formacion en cultura civica de la ciudadania mexicana.

No se puede negar que el problema de la débil cultura democratica que aborda la
ENCCIVICA (2016) es de alcance nacional y conlleva una gran complejidad para su
tratamiento. En ese sentido, su solucion requiere del involucramiento de multiples
actores que desde diversos espacios atiendan el problema. El enfoque de red de
gobernanza se formul6 pensando en la articulacién de diversos actores clave
involucrados con la participacion ciudadana como escuelas, universidades,
asociaciones civiles e incluso partidos politicos. Con el transcurrir del tiempo la
integracion de estos actores y su consolidacion dentro de redes de gobernanza ha

sido una tarea dificil.

Algunos resultados destacados del proceso de implementacién en redes de

gobernanza desde el nivel nacional hasta el local son:

En primer lugar que el INE y su Direccion Ejecutiva de Capacitacion Electoral y
Educacion Civica (DECEYEC) han realizado un gran esfuerzo por ampliar el nimero
y diversidad de actores para la implementacion de la politica, sin embargo este

efecto se ha acotado a la Ciudad de México o los estados centrales.

En segundo lugar, los Organismos Publicos Locales (OPLES) han resultado ser
aliados estratégicos fundamentales para la realizacion de los objetivos de la politica
a nivel nacional, sin embargo no cuentan con linea de accion definida desde el

centro hacia las regiones.

En tercer lugar, los OPLES han enfrentado complejidades a nivel local derivado de
realidades socio-econdmicas divergentes y configuraciones de actores publicos,
privados y civiles contrastantes que impactan finalmente en la implementacion de la

politica a nivel estatal.
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Hasta ahora, y considerando los ejercicios de monitoreo y evaluacion de la
ENCCIVICA (CTS-ENCIVICA, 2021 y 2022) se puede afirmar que trabajar bajo un
esquema de redes de gobernanza para la promocion de la cultura civica en México
constituye, sino la Unica, si la mejor alternativa para hacerlo. Ante el alcance
nacional del problema de la débil cultura democratica entre los mexicanos el gran
reto es generar actividades y proyectos que alcances a un gran numero de
pobladores y que tengan un impacto significativo en su comportamiento ulterior. El
esquema de redes no solo permite unir a mas actores a este esfuerzo colectivo a
fin de tener un mayor alcance sobre la poblacién, sino que también aporta nuevas

formulaciones del problema y sobre todo nuevas soluciones.

Como bien sefiala Mayntz (1999) las redes estan permitiendo que el gobierno se
establezca en areas de accion publica donde el poder estaba disperso entre varios
actores y la cooperacion era necesaria para aumentar la eficacia. En el caso de la
promocién de la cultura civica si bien no hay problemas por oposicion de intereses,
sin embargo si hay una ausencia de una estructura de red que articule los esfuerzos
individuales de los actores hacia la solucion del problema. El esquema de red es
una herramienta util que permite al gobierno reunir a los diversos actores y sus
recursos que de una u otra manera puede impactar en la formacion civica y
orientarlos hacia la busqueda de una solucién conjunta. Las redes son una nueva
forma de organizacién que le permite al gobierno fungir como coordinador de
recursos publicos y privados para generar una accion publica que resuelva los

problemas publicos (Duran y Thoenig, 1996; Peters y Pierre, 2005; Kooiman, 2005).

La nueva sociedad se manifiesta como una sociedad policéntrica que engendra
problemas cada vez mas complejos. Ante esto, el gobierno no ha experimentado
una pérdida del control sino que se enfrenta a una nueva realidad: un cambio en la
forma de control del gobierno hacia la sociedad (Mayntz, 1999). La gobernanza es
una nueva estrategia para unir el Estado contemporaneo con la sociedad
contemporanea (Peters y Pierre , 2005). Aunque las redes argumentan ser un

esquema horizontal de participacion entre actores publicos, privados y sociales la
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realidad es que los actores publicos cuentan con un estatus privilegiado en el control
de recursos e instrumentos de intervencion cruciales (Mayntz, 1999). Este estatus
dentro de la red es lo que los obliga a asegurar el buen funcionamiento de la red
gestionando aquellos potenciales conflictos o barreras que puedan surgir para la
accion publica de actores publicos, privados y sociales.

El estudio de la implementacién de la ENCCIVICA 2017-2023 a nivel local a través
de entrevistas semi-estructurada e items de cuestionario procesados en un modelo
de ecuaciones estructurales de minimos cuadrados parciales (PLS-SEM) nos
permite reformular la hipoétesis original de la investigacion y con todo lo expuesta
reforzar la pertinencia tedrica y empirica de la misma. Asi la hipotesis final de esta

investigacion queda de la siguiente manera:

(H1) Las estrategias de (X2) exploracion de percepciones y (X4) acuerdos de
red, asi como el efecto mediador de la (Xs) legitimidad democratica de la red
a través de la transparencia impactan positivamente el (Y1) desempefio de
las redes de gobernanza que implementan la Estrategia Nacional de Cultura
Civica (ENCCIVICA) 2017-2023 a nivel local.

Futuras lineas de investigacién

Esta tesis abre la puerta al debate sobre el funcionamiento de las redes de
gobernanza y la mejor manera de gestionarlas dada la particularidad del area de
politica publica. Esta investigacién nos permite reconocer el valor e importancia de
la aplicacion del esquema de redes de gobernanza para la implementacion de los
proyectos de cultura civica de la ENCCIVICA 2017-2023. Podemos apreciar que las
redes son un nuevo mecanismo que permite que el Estado recupere el dominio
sobre un area tan fundamental para el desarrollo econémico, politico y social de la
sociedad mexicana como lo es la cultura civica. Se pueden enunciar que queda
pendiente profundizar en dos sentidos el estudio de estas redes de gobernanza de
la ENCCIVICA.
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En primer lugar hace falta profundizar en el estudio de las estructuras objetivas de
implementacién de la ENCCIVICA a nivel local, considerando los individuos que las
conforman. Se debe realizar un estudio a profundidad de los vinculos de los
funcionarios de los OPLES con actores de otras organizaciones publicas, privadas
y de la sociedad civil. Para lograr esto se debe hacer un mapeo de actores a través
del Andlisis de Redes Sociales (ARS). La comparacion de las configuraciones de
red y sus resultados puede ayudar a entender cuales son las configuraciones de red
mas efectivas o que permiten aumentar el impacto de los proyectos y actividades.

En segundo lugar, hace falta profundizar en la perspectiva histérica de la red
partiendo de su conceptualizacién como coalicion promotora que evoluciona y se
desarrolla institucionalmente a través del tiempo (Pierson, 2004). Ver a las redes
locales como coaliciones implica verlas como redes de actores que estan en un
proceso de aprendizaje para mejorar la implementacion de las acciones de la
politica. En este sentido se debe no sélo monitorear los cambios de configuracién
de la red con la agregacion de aliados sino también la convergencia de sus
percepciones y de sus estrategias para lograr los objetivos. El fin dltimo es
institucionalizar la red como una estructura de implementacién que avanza en los

objetivos de la politica.
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Anexos.

Anexo 1. Matriz de congruencias (Operacionalizacion de variables)

En este anexo se realiza una matriz de congruencias que presenta de manera
sintética la pregunta general y especificas que construyen la investigacion. A cada
pregunta se le asocia el objetivo, la teoria, las variables, sus definiciones y sus
indicadores.

¢En qué medida las
estrategias de conexion,
exploracidn, arreglos de
proceso y acuerdos de red,
asicomo lalegitimidad
democrética impactaron el
desempefio de las redes de
gobernanza que
implementan la Estrategia
Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a
nivel local?

¢En qué medida la
estrategia de conexion
impacté el desempefio de
las redes de gobernanza
que implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica (ENCCIVICA)
2017-2023 a nivel local?

¢En qué medida la
estrategia de exploracién
impacté el desempefio de
las redes de gobernanza
que implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica (ENCCIVICA)
2017-2023 a nivel local?

Evaluar en qué medida las
estrategias de conexion,
exploracién, arreglos de
proceso y acuerdos de red,
asi como la legitimidad
democratica de lared
impactaron el desempefio
de la de las redes de
gobernanza que
implementan la Estrategia
Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a
nivel local.

Evaluar en qué medida la
estrategia de conexion

Teoria de la gestion de

redes de gobernanza

para establecer el vinculo
causal entre las
estrategias de gestion de
redy el desempefio de la
red.

Teoria de la gestion de

redes de gobernanza

impacté el desempefio de
las redes de gobernanza
que implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica (ENCCIVICA)
2017-2023 a nivel local.

Evaluar en qué medidala
estrategia de exploracién

para establecer el vinculo
causal entre las
estrategias de gestion de
redy el desempefio de la
red.

Teoria de la gestion de

redes de gobernanza

impacté el desempefio de
las redes de gobernanza
que implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica (ENCCIVICA)
2017-2023 a nivel local.

para establecer el vinculo
causal entre las
estrategias de gestion de
redy el desempefio de la
red.

H1 Las estrategias de
conexion, exploracion,
arreglos de procesoy
acuerdos de red, asi
como la legitimidad
democrética impactaron
positivamente del
desempefio de las redes
de gobernanza que
implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a
nivel local.

La estrategia de conexidn

impacté positivamente
del desemperfio de las
redes de gobernanza que
implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a
nivel local.

La estrategia de
exploracién impactd
positivamente del
desempefio de las redes
de gobernanza que
implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a

nivel local.

Variables
independientes:
(X1) Conexion
(X2) Exploracion
(X3) Arreglos
(X4) Acuerdos
(X5) Democracia
Variables
dependientes:
(Y1) Desempefio

Variables
independientes:
(X1) Conexidn
Variables
dependientes:
(Y1) Desempefiio

Variables
independientes:
(X2) Exploracion
Variables
dependientes:
(Y1) Desempefiio
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¢En qué medidala
estrategia de arreglos de
proceso impact6 el
desempefio de las redes de
gobernanza que
implementan la Estrategia
Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a
nivel local?

¢En qué medidala
estrategia de acuerdos de
red impacté el desempefio
de las redes de gobernanza
que implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica (ENCCIVICA)
2017-2023 a nivel local?

¢En qué medida la
legitimidad democratica

Evaluar en qué medidala
estrategia de arreglos de

Teoria de la gestion de

redes de gobernanza

proceso impact6 el
desempefio de las redes de
gobernanza que
implementan la Estrategia
Nacional de Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a
nivel local.

Evaluar en qué medidala
estrategia de acuerdos de

para establecer el vinculo
causal entre las
estrategias de gestion de
redy el desempefio de la
red.

Teoria de la gestién de

redes de gobernanza

red impact6 el desempefio
de las redes de gobernanza
que implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica (ENCCIVICA)
2017-2023 a nivel local.

Evaluar en qué medidala
legitimidad democratica

para establecer el vinculo
causal entre las
estrategias de gestion de
redy el desempefio de la
red.

Teoria de la gestion de

La estrategia de arreglos
de proceso impacté
positivamente del
desempefio de las redes
de gobernanza que
implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a
nivel local.

La estrategia de acuerdos

de red impacto
positivamente del
desempefio de las redes
de gobernanza que
implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a
nivel local.

La legitimidad

redes de gobernanza

impact6 el desemperio de
las redes de gobernanza
que implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica (ENCCIVICA)
2017-2023 a nivel local?

impact6 el desempefio de
las redes de gobernanza
que implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica (ENCCIVICA)
2017-2023 a nivel local

para establecer el vinculo
causal entre las
estrategias de gestion de
redy el desempefio de la
red.

democrética impactd
positivamente del
desempefio de las redes
de gobernanza que
implementan la
Estrategia Nacional de
Cultura Civica
(ENCCIVICA) 2017-2023 a
nivel local.

Variables
independientes:
(X3) Arreglos
Variables
dependientes:
(Y1) Desempefio

Variables
independientes:
(X4) Acuerdos
Variables
dependientes:
(Y1) Desempeiio

Variables
independientes:
(X5) Democracia
Variables
dependientes:
(Y1) Desempefio
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Anexo 2. Cronograma de actividades
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Anexo 3. Cuestionario sobre el desempefio de redes de actores para la
promocion de proyectos de cultura civica en la ciudadania mexicana.

El presente cuestionario forma parte de una investigacion doctoral auspiciada por el
Instituto de Investigaciones Economicas y Empresariales (ININEE) de la
Universidad Michoacana San Nicolas de Hidalgo (UMSNH) sobre el desempefio de
las redes de actores para la promocion de proyectos de cultura civica en el contexto
de la Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023. El
cuestionario busca recopilar informacién sobre su experiencia de participacion y de
gestién en proyectos a través de redes de actores a nivel local. El cuestionario
consta de seis secciones gque abarcan diversas dimensiones del desempefio de las
redes de actores, por favor conteste cada una de ellas de acuerdo a lo indicado en
cada seccion.

La informacién que usted aporte sera completamente confidencial y tendra un uso
exclusivamente académico. Sus repuestas son muy valiosas para el estudio, por
favor no deje ninguna pregunta sin responder. Cualquier duda o comentario, puede
hacerlo llegar al investigador a través del siguiente correo electrénico
0618551 x@umich.mx.

Nombre del encuestado/o Correo:
Sexo: Masculino O / Femenino O

Edad:

Indique su ultimo Grado de estudios (indique el titulo y los afios de estudio):
Licenciatura O Maestria O Doctorado O

Estado:

Municipio:

Nombre de organizacién:
Tipo de organizaciéon: [1] publica [2] privada [3] social, [4] académico

Nombre de departamento o area:
Nombre de su Puesto/ Cargo:
Nivel de accidn: [1] nacional, [2] estatal, [3] local
Tipo de puesto en la organizacién ([1]Operacion, [2] Coordinacion, [3] Direccion,
[4] Representacion [5] todas las anteriores):

Acciones en las que interviene en los proyectos ([1] Discusion, [2] Disefio, [3]
Implementacion, [4] Monitoreo, [5] Evaluacién, [6] todas las anteriores):
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¢, Su organizacion ha participado en los proyectos de promocién de la cultura
civica en conjunto con la ENCCIVICA 2017-2023?
SiO/NoO

Afos laborando en su organizacion (indicar en afios y/o meses):

Afios de experiencia en proyectos de participacion ciudadana y educacién
civica (indicar en afios y/o meses):

Indique el numero de programas o proyectos concluidos de manera exitosa
por su organizacion en el ultimo afio

Indique el nombre del programa o proyecto mas importante de su
organizacion (en paréntesis indique el afio de surgimiento).

¢El programa o proyecto que indicé como el mas importante fue concluido
con éxito?:
SiO/NoO

¢El programa o proyecto que indicé como el mas importante representé una
innovacion con respecto al pasado?:
SiO/NoO

Indique el tiempo que tomo realizar el programa o proyecto indicado como el
mas importante desde su concepcién hasta su terminacion en el curso de un
afo: (indique en meses, semanas o dias)

A continuacion, se presentan una serie de cuestionamientos en torno a su
percepcion sobre el desempefio de la red de actores en la que participa para la
promocién de la cultura democratica. Por favor, lea detenidamente vy
cuidadosamente, y responda segun se solicita.
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I. Estrategias d

e Red.

Indique su grado de acuerdo con las siguientes afirmaciones sobre las estrategias

de red para la

gestion de proyectos, siendo “7” Totalmente de acuerdo y “1”

Totalmente en desacuerdo.

1.1 Los lideres de
como se pueda.

proyecto tiene como objetivo conectar actores con intereses diferentes tanto

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo
7 6 5 4 3 2 1

1.2 Los lideres de proyecto consultan a las personas que lo llevan a cabo, procurando asi una
toma de decisiones conjunta.

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo
7 6 5 4 3 2 1

1.3 Los lideres de

bases para el desarrollo de nuevos vinculos.

proyecto toman en cuenta las relaciones interpersonales de los actores como

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo
7 6 5 4 3 2 1

1.4 Cuando surge

n problemas en el proyecto, los lideres tratan de encontrar puntos en comun
entre los intereses en conflicto de los actores.

1.5 Los lideres de

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo
7 6 5 4 3 2 1

incluida en el proceso de toma de decisiones.

proyecto tratan de hacer que la diversidad de percepciones se manifieste y sea

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo
7 6 5 4 3 2 1

1.6 Los lideres de
vista.

proyecto presta especial atencidn a la puesta en comun de diversos puntos de

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo
7 6 5 4 3 2 1

1.7 Los lideres de proyecto prestan suficiente atencidn a la participacion de organizaciones
externas que puedan aportar ideas y soluciones nuevas.

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo
7 6 5 4 3 2 1

1.8 Los lideres de
puntos de partida

proyecto recolecta informacidn entre los actores y pone énfasis en establecer
y necesidades de informacién comunes.

Totalmente de
acuerdo

Neutral Totalmente en
desacuerdo
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1.9 Los lideres establecen acuerdos para conectar las diferentes funciones y recursos de los
actores que intervienen en el desarrollo de los proyectos.

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1
1.10 Los lideres llegan a acuerdos explicitos sobre la organizacién de la cooperacion dentro de los
proyectos.
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1

1.11 Los lideres de proyecto
original en caso de ser venta

joso hacerlo.

establecen acuerdos que p

revén la posibilidad de desviarse del plan

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo
7 6 5 4 3 2 1

1.12 Los lideres de proyecto establecen acuerdos que permiten que las partes interesadas tengan
la posibilidad de abandonarlo, a fin proteger sus intereses.

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo
7 6 5 4 3 2 1

1.13 Los lideres crean suficientes oportunidades para que los representantes de organizaciones
interesadas den retroalimentacion a los proyectos.

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1
1.14 Los lideres de proyecto procuran la integracidon de actores publicos a través de espacios de
negociacion y debate.
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1
1.15 Los lideres de proyecto procuran la integracion de actores privados a través de espacios de
negociacion y debate.
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1

espacios de negociacién y debate.

1.16 Los lideres de proyecto procuran la integracion de actores de la sociedad civil a través de

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo
7 6 5 4 3 2 1
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Il. Legitimidad democratica de los procesos de red
Indique su grado de acuerdo con las siguientes afirmaciones sobre los procesos
democraticos de la red, siendo “7” Totalmente de acuerdo y “1” Totalmente en

desacuerdo.

2.1 Hay muchos representantes de actores relevantes involucrados en la realizacién de los

proyectos.
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1

relevantes

2.2 Los procesos de realizaci

6n de los proyectos es accesible para lo

s representantes de actores

Totalmente de
acuerdo

Neutral

Totalmente en
desacuerdo

2.3 El flujo de informacidn sobre los proyectos esta bien organizado.

~
(o)}
(o
I
w
N
[

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo
7 6 5 4 3 2 1

2.4 El proceso de
transparencia (vis

toma de decisiones relacionado con

ibilidad de

las decisiones).

los proyectos se caracte

riza por una alta

Totalmente de
acuerdo

Neutral

Totalmente en
desacuerdo

~
(o)}
(0
IS
w
N
[

2.5 El proceso en torno a los proyectos incluye muchas oportunidades para el debate y la

discusion.
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1

2.6 La argumentacion en tor

no a los proyectos es cuidadosa y buena

en términos de contenido.

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo
7 6 5 4 3 2 1
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[ll. Resultados de red.
Indique su grado de acuerdo con las siguientes afirmaciones sobre los resultados
de red, siendo “7” Totalmente de acuerdo y “1” Totalmente en desacuerdo.

3.1 Se han desarrollado ideas innovadoras entre la red de actores que implementa los proyectos.

Totalmente de

Totalmente en

lograr los objetivos de los proyectos.

acuerdo desacuerdo
7 6 5 3 2 1
3.2 Las diferentes funciones y recursos de la red de actores se han conectado lo suficiente para

Totalmente de

Totalmente en

acuerdo desacuerdo

7 6 5 3 2 1
3.3 La red de actores involucrados en la organizacidn de los proyectos han hecho una contribucién
reconocible al desarrollo de los resultados.
Totalmente de Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 3 2 1

3.4 Las soluciones que se han desarrollado en la red

de actores realmente se ocupan de los

problemas que atienden los proyectos.
Totalmente de Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 3 2 1

3.5 Las soluciones desarrolla

das en los proyectos, son soluciones duraderas para el futuro.

Totalmente de
acuerdo

Totalmente en
desacuerdo

7

6

3.6 Los actores involucrados

5

3

2

han contribuido sustancialmente a la gestidn del proyecto.

1

Totalmente de

Totalmente en

acuerdo desacuerdo

7 6 5 3 2 1
3.7 Los conflictos y las diferencias de opiniéon se han resuelto adecuadamente durante el
proyecto.
Totalmente de Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1
3.8 Fue testigo de la superacién de algin punto muerto durante la gestion del proyecto.
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1

3.9 Los actores in

volucrados han hecho uso de las dife

rentes perspectivas y visiones existentes

entre los actores de la red con respecto a las soluciones y problemas del proyecto.
Totalmente de Totalmente en
acuerdo desacuerdo
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7 6 5 4 3 2 1
3.10 Los actores involucrados tuvieron contacto frecuente entre ellos durante el proyecto.
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1
3.11 Los resultados del proyecto pueden contar con el apoyo de los actores involucrados.
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1
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IV. Percepcidn sobre la confianza en el INE

Indique su grado de acuerdo con las siguientes afirmaciones sobre la confianza en
el INE, siendo “7” Totalmente de acuerdo y “1” Totalmente en desacuerdo.

4.1 Estamos seguros de que el INE cumple las promesas que le hace a nuestra organizacion
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1
4.2 Confiamos en la informacion que el INE nos proporciona
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1
4.3 Podemos contar con el INE para hacer lo correcto
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1
4.4 En nuestra relacidn, el INE tiene una alta integridad
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1
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V. Percepcion sobre la vinculacion con la ENCCIVICA 2017-2023

Indique su grado de acuerdo con las siguientes afirmaciones sobre la vinculacion
con la ENCCIVICA 2017-2023, siendo “7” Totalmente de acuerdo y “1” Totalmente

en desacuerdo.

5.1 Los proyectos de nuestra organizacidon estan bien coordinados con los proyectos de la
ENNCIVICA 2017-2023

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1
5.2 Nuestras actividades estan bien coordinadas con la ENCCIVICA 2017-2023.
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1

colaboradores

5.3 Existe un organismo coordinador dentro de la ENCCIVICA que incluye aportes de todos los

Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1
5.4 Existe un organismo coordinador dentro de la ENCCIVICA asegura que todos los
colaboradores trabajen en sincronia
Totalmente de Neutral Totalmente en
acuerdo desacuerdo

7 6 5 4 3 2 1
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VI. El desempefio general de la ENCCIVICA 2017-2023

Indique su evaluacion sobre el desempefio general de la ENCIVICA 2017-2023 en
los siguientes términos:

6.1 ¢En conjunto qué tan efectiva ha sido la red a la que pertenece para alcanzar el objetivo de
fortalecer la cultura democratica de los ciudadanos a nivel local?

Nada Muy
Efectiva Efectiva

-
N
w
S
v
(o)}
~
(0]
©
=)

6.2 (Qué tan adecuados considera han sido los proyectos y actividades priorizados por la red de

actores a la que pertenece para alcanzar los objetivos de fortalecer la cultura democratica de los
ciudadanos a nivel local?

Nada Muy
Adecuados Adecuados

=
N
w
N
w1
e)]
~
(o]
©
o

6.3 ¢Qué tan innovadores han sido los proyectos impulsados por la red de actores a la que
pertenece para fortalecer la cultura democratica de los ciudadanos a nivel local?

Nada Muy
Innovadores Innovadores
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Fuente: Elaboracion propia con base en Bekkers y Edwards. (2007); Klijn, Steijn, y
Edelenbos. (2010); Van Meerkerk, Edelenbos, y Klijn. (2015).
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Anexo 4. Guia de entrevista semi-estructurada para redes de actores que
implementan proyectos de cultura civica a nivel estatal en el contexto de la
Estrategia Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023.

Instrucciones. A continuacion, se presentan 20 preguntas abiertas. El objetivo de
estas preguntas es reconstruir el proceso de desarrollo de la politica de promocion
de la cultura civica a nivel local en el contexto de la implementacion de la Estrategia
Nacional de Cultura Civica (ENCCIVICA) 2017-2023. Se mostraran diversos
bloques donde se le pedira que responda segun su experiencia como participantes,
administrador o director. No hay preguntas correctas o incorrectas, solo nos interesa
conocer la riqueza de su experiencia.

Preguntas breves sobre sobre objetivos (conteste con una frase corta a las
siguientes preguntas)

a) ¢ Cual es el objetivo del INE?

b) ¢ Cual es el objetivo de su organizacion?

c) ¢Cual es el objetivo de su departamento o direccion?

d) ¢Cual es su objetivo personal dentro de la organizacion?

I. Conocimiento sobre las politicas de cultura civica (historia de las acciones,
proyectos y politicas iniciales).

1. ¢Considera que el surgimiento de la ENCCIVICA 2017-2023 representd un
cambio significativo en las acciones publicas para promover la cultura civica
en México con respecto al pasado? ¢Qué opina del cambio conceptual de
educacion civica a cultura civica?

2. ¢Considera que existe un problema de una baja o débil cultura democratica
en la ciudadania mexicana? ¢ Cudl considera que sea la principal causa de
este problema a nivel local?

3. ¢Cual considera que deberia ser el principal objetivo de los programas y
proyectos de promocion de la cultura civica en México? ¢ Cuales objetivos
considera que se deben buscar alcanzar a nivel local?

Il. Experiencia de involucramiento del actor en la politica local (historia del
actor)

4. ¢Cbémo fue su experiencia de involucramiento en los proyectos y actividades
de promocion de la cultura civica dentro de su organizacion? ¢Como llegé
aqui? ¢Cual fue su experiencia de involucramiento desde el inicio hasta
ahora?

5. ¢Menciona que otros actores relevantes tomaron parte con usted en las
actividades iniciales de proyectos de promocion de participacion ciudadana
y educacion civica?
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lll. Incidencia del actor en los proyectos y actividades realizadas (historia de
la politica)

6. ¢Cuales son los programas, proyectos o actividades mas importantes de su
organizacion para promover la cultura civica a nivel local?

7. ¢Cual era el proceso para decidir cuales actividades, proyectos o programas
se realizan dentro de su organizacion? ¢Considera que estos proyectos
resultaron ser los mejores?

8. ¢Describa el proceso que sigue su organizacion para desarrollar proyectos y
actividades de promocion de la cultura civica? ¢Qué procedimientos se
siguen y quienes son los actores clave? ¢, Cuales aspectos del procedimiento
son clave para asegurar la adecuada realizacién de los proyectos?

9. ¢Las actividades y proyectos de su organizacion estan armonizados con los
de la ENCCIVICA 2017-2023?

IV. Reconocimiento de recursos criticos y actores involucrados (historia de
los recursos)
10.¢,Cuales fueron los recursos que se movilizaron en su departamento para
realizar las acciones y proyectos de promocion de la cultura civica? [1)
Economicos, 2) Administrativos, 3) Informacién, 4) Autoridad]
11.;Todos estos recursos estaban disponibles para los proyectos y acciones?
¢ Quién aportaba en mayor medida o controlaba los recursos?
12. ¢ Considera que algunos de estos recursos aportados fueron criticos para la
implementacion de las actividades?
13.¢Qué tipo de recursos aportd usted o su organizacion que no podria ser
provisto por otros?
V. Propuesta de mejora de la participaciéon en la politica en redes
colaborativas.
14.:Qué opina sobre la propuesta de la ENCCIVICA 2017-2023 de desarrollar
proyectos bajo un esquema de gobernanza en red? ¢Considera que la
colaboracién con actores publicos, privados y sociales podria mejorar el
desemperio de los proyectos de cultura civica?
15.¢Qué estrategias se tendrian que tomar en su departamento para propiciar
una mayor participacion de actores publicos, privados, sociales o
académicos en los proyectos de cultura civica a nivel local? [1) Conexion, 2)
Exploracion, 3) Arreglos de Proceso, 4) Acuerdos Formales]
VI. Relacion con otros actores publicas, privadas y sociales (historia de
actores organizaciones centrales)
16.¢,Con qué organizaciones se ha relacionado su organizacion para la
realizacion de actividades y proyectos de promocion de la cultura civica a
nivel local? ¢ Cuales son hasta ahora sus aliados estratégicos?
17.¢Cuéles considera que podrian ser las organizaciones mas centrales o
influyentes dentro de los proyectos de cultura civica a nivel local? ¢Por qué
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considera que estos tenian una mayor capacidad de influencia? ¢Cémo
vincularlos?

VII. Evaluacion de acciones y proyectos implementados desde el centro.

18.¢Haciendo una retrospectiva desde el inicio de la politica nacional de la
ENCCIVICA en 2017, cuales considera que son las actividades o proyectos
nacionales que han tenido un mayor impacto a nivel local?

19.En el mejor de los casos ¢Qué acciones 0 proyectos tendrian que
implementarse desde la ENCCIVICA nacional para promover la cultura civica
a nivel local?

20.¢Considera que desde el centro de la ENCCIVICA (2017-2023) se han
propiciado estrategias de vinculacién adecuadas para involucrar a los actores
relevantes para promover la cultura civica a nivel local?

Gracias por su participacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en Vazquez (2013)
Autor: Miguel Angel Ramirez Hernandez
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