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Resumen:

Este articulo analiza la evolucién de la gobernanza digital en
México desde el institucionalismo historico. Demuestra que tres
décadas de reformas han producido un verdadero palimpsesto
institucional: una superposicién de capas que, lejos de articularse
de manera coherente, presenta contradicciones internas. A partir
de los mecanismos de Pierson y Thelen —dependencia de la
trayectoria, sedimentacion, agotamiento y desplazamiento—, se
examinan seis capas del gobierno digital mexicano (1994-2030).
El an4lisis revela cambios recurrentes de primer y segundo orden,
sin alcanzar nunca la superacién hacia el paradigma de tercer
orden (Hall). La Agencia de Transformacién Digital y Telecomu-
nicaciones (ATDT, 2024) se interpreta como la coyuntura critica
mas reciente: representa un intento de cambio paradigmatico que
se encuentra limitado por la centralizacién ejecutiva, la falta de
autonomia constitucional y el debilitamiento de la rendicion de
cuentas horizontal. Con base en la Nueva Gobernanza Publica y
el marco 6-CQ, el articulo propone un conjunto de condiciones
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institucionales para que la ATDT transite de la eficiencia transac-
cional a la co-producciéon democrética de servicios digitales.
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Abstract:

This article examines the evolution of digital governance in
Mexico through the lens of historical institutionalism, showing
that three decades of reform have produced an institutional
palimpsest: overlapping, contradictory layers lacking coherent
articulation. Drawing on Pierson and Thelen’s mechanisms of
path dependence, layering, drift, and displacement, it examines
six layers of Mexican digital government (1994-2030), showing
recurrent first- and second-order changes that never culminate
in the third-order paradigm shift theorized by Hall. The Digital
Transformation and Telecommunications Agency (ATDT, 2024)
are interpreted as the most recent critical juncture: an attempted
paradigm shift constrained by executive centralization, the absen-
ce of constitutional autonomy, and the weakening of horizontal
accountability. Building on New Public Governance and the
6-CO framework, the article proposes institutional conditions
for the ATDT to move from transactional efficiency toward the
democratic co-production of digital services.

Keywords:
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Introduccién: entre el determinismo tecnolégico y la dependencia de
trayectoria

La primera década del siglo XXI prometié que la digitalizacion del Estado resol-
verfa, por fin, los déficits estructurales de la administracién publica latinoameri-
cana. Problemas como la corrupcidn, la ineficiencia burocratica, la falta de trans-
parencia y la escasa participacién ciudadana sin resolucién, aun. Tres décadas
después, ese optimismo ha dado paso a un diagndstico mas matizado, debido a
una entropia politica en la que las instituciones carecen de herramientas para en-
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frentar nuevas amenazas, y la soberania de los Estados se tambalea ante tecnolo-
gias que evolucionan mas rapido que los estatutos legales (Skobalski, 2025).

La gobernanza digital no puede comprenderse como una sucesién de actuali-
zaciones tecnoldgicas, sino como un conjunto de procesos politicos en los que las
decisiones del pasado condicionan, y a menudo bloquean, las posibilidades del
presente. México es un caso paradigmatico de esta tensién porque la seguridad
juridica es incierta y las instituciones intentan centralizarse. Frente a este pano-
rama, una lectura simplista del fendémeno recurriria al determinismo tecnoldgi-
co, seguin el cual la tecnologia es el principal motor del cambio social y, por tan-
to, a mayor inversion en infraestructura digital, mejor gobernanza (Leosk, 2019).

A partir de esta critica al determinismo tecnoldgico, resulta pertinente adop-
tar la perspectiva del institucionalismo histérico (IH) como lente analitica para
comprender la gobernanza digital en México, pues ayuda a comprender estos
procesos desde la dependencia de la trayectoria (path dependence). Esto implica
que las decisiones politicas y las estructuras institucionales no son arreglos neu-
trales basados en discursos de eficiencia y legalidad; sino configuraciones de po-
der producidas histéricamente en las que la “democracia” se reparte de manera
desigual (Thelen y Steinmo, 1992).

El argumento central del articulo es que la gobernanza digital mexicana ha
creado un palimpsesto institucional compuesto por seis estratos temporales, es
decir, seis capas superpuestas (1994-2000, 2000-2006, 2006-2012, 2013-2018, 2018-
2024 y 2024-2030) a través de las cuales se despliegan cuatro logicas de gobernan-
za: liberal-tecnocratica, liberal-gerencial, democratica y centralista-soberanista.
Dichas ldgicas no se adscriben de manera exclusiva a cada periodo, sino que co-
existen y se reactivan intermitentemente a lo largo del arco temporal analizado,
sin establecer entre si una relacién sucesiva. La hipdtesis central es que esta coe-
xistencia sin un orden fijo no es un problema pasajero, sino un rasgo permanen-
te del sistema de gobernanza mexicano. Esto da por sentado una acumulacién de
enfoques sobre el uso de la tecnologia y la politica ptiblica que se contradicen en-
tre si, con multiples capacidades dispares y una inconsistencia entre los discursos
de innovacién y los resultados concretos en materia de participacion ciudadana
y valor publico.

En ese contexto, la creacion de la Agencia de Transformacién Digital y Tele-
comunicaciones (ATDT) puede ser considerada una coyuntura critica, la cual as-
pira a un cambio de tercer orden en el sentido de Hall (1990), es decir, un cam-
bio rotundo de la gobernanza digital mexicana. La cuestion es si realmente puede
crear un modelo de soberania tecnolégica mediante métodos de co-produccion
que conduzcan a una implementacién con valor publico. El problema recae en el
disefio institucional de la Agencia, pues se ha centralizado en el poder ejecutivo,
con una falta de autonomia constitucional y un debilitamiento de la rendicién de
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cuentas horizontal. La tesis principal es que la ATDT reproduce las limitaciones
estructurales que han impedido el cambio de paradigma en las fases anteriores.

El articulo se organiza en cuatro partes. La primera presenta el marco tedrico: los
conceptos centrales del institucionalismo histérico (dependencia de trayectoria,
sedimentacién, agotamiento y desplazamiento), el modelo de cambio paradigma-
tico de Hall y la teorfa del valor ptiblico en el marco de la Nueva Gobernanza Pu-
blica y los 6-CQO. La segunda reconstruye la trayectoria del gobierno digital mexi-
cano en seis capas histéricas (1994-2030). La tercera analiza la ATDT como un
nodo critico debido a sus proyectos estratégicos, sus contradicciones estructura-
les y su capacidad potencial para aplicar el marco de los 6-CO. La cuarta propone
condiciones para un cambio de paradigma orientado al valor publico. Las con-
clusiones sintetizan el argumento y ofrecen una agenda de investigacién futura.

El Marco de Politica de Gobierno Digital actualizado en el Digital Government
Outlook 2026 (OECD, 2026) identifica seis dimensiones de madurez digital que
los gobiernos deben desarrollar para lograr una transformacion coherente y cen-
trada en las personas: digital por disefio, sector publico basado en datos, gobier-
no como plataforma, abierto por defecto, impulsado por el usuario y proactivi-
dad. El propio reporte advierte que esto requiere una reingenieria fundamental
de cdmo los gobiernos se organizan, gobiernan e invierten en sus capacidades di-
gitales, precisamente porque la gobernanza digital no es un problema de adop-
cién tecnoldgica, sino de arquitectura institucional.

Lo anterior demuestra el cambio gradual de la gobernanza digital desde los
marcos internacionales, que buscan la mejor aplicaciéon dadas las necesidades de
valor publico. Asi, a partir de las siguientes aplicaciones desde el marco interna-
cional se propone una definicién operativa de gobernanza digital para el analisis
del caso mexicano:

La gobernanza digital, en este articulo, es el conjunto histéricamente sedimen-
tado de normas, organizaciones, procesos y tecnologias mediante el cual el Esta-
do mexicano regula, coordina y disputa la produccién, el intercambio, el uso y
la proteccion de datos y servicios digitales en el espacio publico, en razén de cua-
tro logicas en competencia: la eficiencia administrativa; la inclusién social y los
derechos ciudadanos; la soberania tecnoldgica frente a actores privados transna-
cionales; y la legitimacién politica del gobierno en turno. Esta gobernanza esta
condicionada por trayectorias institucionales acumuladas (path dependence) que
privilegian selectivamente ciertos actores, ciertos modelos de implementaciéon
tecnoldgica y ciertos paradigmas de valor publico en funcién del proyecto politi-
co dominante en cada periodo sexenal.

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracion Piblica, Universidad de Guanajuato, Volumen XV, nimero 29, enero-junio 2026

Este trabajo estd licenciado bajo una Licencia Internacional Creative Commons Atribucién No Comercial Sin Derivados 4.0



El palimpsesto institucional de la gobernanza digital en México...

l. Institucionalismo histérico, cambio paradigmatico y valor pablico:
fundamentos analiticos

11 La ontologia del institucionalismo histérico

En el marco de la ciencia politica contemporanea, el institucionalismo histdrico
(IH) se erige como una vertiente analitica fundamental para comprender los fe-
ndémenos politicos. Se trata de una perspectiva metodoldgica dindmica, atenta a
las necesidades temporales, y se define como una triada de compromisos analiti-
cos: prioriza cuestionamientos fundamentales de impacto social; por ello, la tem-
poralidad se vuelve una variante explicativa que permite rastrear procesos de di-
versas escalas y duracién. Todo esto permite dar explicacidén a un enfoque macro
que privilegia la explicacion de las funciones de las instituciones, lo que favorece
el analisis de los procesos por encima del estudio de casos aislados (Pierson y Sko-
cpol, 2002, pp. 89).

La perspectiva ontoldgica del IH asume que las instituciones distan de ser me-
canismos neutrales orientados sélo a la eficiencia o la coordinacidn. Precisamen-
te porque las instituciones se enmarcan dentro de un dmbito de poder que no
permite una simetria entre las relaciones sociales; es decir, determinan quién ac-
cede a los recursos y quién es desplazado a la marginalidad dentro de ese marco
de relaciones de poder.

Esta premisa, desarrollada por Thelen y Steinmo, marca una ruptura episte-
moldgica con la teoria de la eleccion racional, la cual reduce las instituciones a
“reglas del juego” destinadas a resolver dilemas de accion colectiva, sefialando
la decisién como un instrumento guiado por el resultado esperado de la accién.
Para el institucionalismo histérico, las instituciones son el resultado contingen-
te de pugnas entre actores con capacidades desiguales; son estructuras con vicios
heredados que reproducen las asimetrias de las coaliciones que les dieron origen,
aun cuando el contexto sociopolitico original ya ha sido modificado.

Esta ontologia tiene implicaciones metodoldgicas decisivas: las instituciones
son configuraciones de poder histéricamente producidas, por eso su analisis es
un ejercicio de arqueologia politica, la cual exige tratar los procesos a través del
tiempo para identificar los momentos clave en que la toma de decisiones cerrd
opciones futuras. También permite mapear el contexto especifico de esas decisio-
nes y las razones por las cuales fueron producidas, adaptadas o erosionadas (The-
len y Steinmo, 1992, pp. 1-32).

Trasladar este marco al dominio de la gobernanza digital da pauta para un
andlisis mas profundo que los textos técnicos sobre e-gobierno. No se limita a cues-
tionar la eficiencia de los servicios digitalizados o los tramites en linea; sino que
ahonda en las configuraciones de poder derivadas de las decisiones tomadas en
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el proceso de creaciéon y mutacién de las instituciones publicas. Esta perspectiva
ayuda a la comprensién de la gobernanza digital no solo desde la insuficiencia
tecnoldgica ni desde la voluntad politica, sino que permite ahondar en los me-
canismos de retroalimentacion institucional que el propio proceso de digitaliza-
cién ha generado.

1.2 Dependencia de la trayectoria, coyunturas criticas y rendimientos crecientes

La categoria analitica de dependencia de la trayectoria (path dependence) es piedra
angular del institucionalismo histérico y, por ello, la mas importante para el ana-
lisis de la gobernanza digital mexicana. Precisamente porque permite analizar la
influencia de los sucesos pasados, comprender los resultados de una secuencia de
eventos y sus repercusiones en el futuro. Implica tomar en cuenta la trayectoria
de los procesos del pasado porque facilita analizar las multiples direcciones que
tomaron a lo largo del tiempo y, con ello, entender mejor el presente de las insti-
tuciones en turno.

Desde esta perspectiva, la version mads rigurosa la ofrece Pierson (2000), quien
retoma de la teorfa econdémica una dinamica de rendimientos crecientes (increa-
sing returns): es decir, a medida que aumenta la cantidad de recursos, la produc-
cién aumenta proporcionalmente, lo que conduce a mayor rentabilidad. Aplica-
do a los procesos sociales, cada paso dado en una direccién especifica incrementa
las probabilidades de continuar por una misma ruta. Esto sucede porque, confor-
me pasa el tiempo, los beneficios de mantener la actividad actual crecen frente a
otras opciones, elevando as sistematicamente los “costos de salida” o el precio de
cambiar hacia alternativas que antes eran viables (Pierson, 2000, p. 252).

Pierson distingue entre una concepcién amplia de trayectoria dependiente
—segun la cual los eventos del pasado influyen en el presente— y una concep-
cién estrecha y analfticamente mas productiva, referida a los procesos que se au-
to-refuerzan mediante mecanismos de retroalimentacién positiva. Esta légica se
ejemplifica con el modelo de urna de Polya: las decisiones iniciales, a pesar de
su cualidad azarosa, marcan desproporcionalmente el equilibrio final; una vez
consolidado este equilibrio, resulta mas costoso revertirlo (Pierson, 2000, pp. 253-
254).

Ante estas premisas, Pierson sostiene que estos procesos resultan particular-
mente frecuentes e intensos en el &mbito politico por cuatro razones estructura-
les. La primera es el caracter colectivo de la politica: la eficacia de lo que hace un
individuo depende de lo que hagan los demas, lo que crea expectativas de adapta-
cién mutua. La segunda es la elevada densidad institucional: las reglas y politicas
publicas generan marcos legales obligatorios que hacen muy costoso dar marcha
atras. La tercera es la posibilidad de utilizar la autoridad politica para amplifi-
car asimetrias de poder: quienes detentan la autoridad pueden cambiar las reglas
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para fortalecer su propia posicién, reforzando su poder a largo plazo. La cuarta
es la complejidad y opacidad propias de la politica: a diferencia del mercado, en la
politica no hay senales claras (como los precios) para evaluar el éxito, lo que difi-
culta corregir errores.

A estas cuatro fuentes de rendimientos crecientes, Pierson afiade tres factores
que hacen que los procesos politicos sean resistentes a las correcciones: la inexis-
tencia de mecanismos competitivos comparables a los del mercado; los horizon-
tes temporales acotados de los actores politicos, en los que la ldgica electoral los
inclina hacia el corto plazo; y el sesgo a favor del statu quo caracteristico de las
instituciones politicas disefiadas estratégicamente para ser de dificiles de revertir
(Pierson, 2000, pp. 254-266).

Este marco permite entender la gestiéon tecnoldgica del Estado al considerar
los altos costos de instalacion y el aprendizaje institucional acumulado. También
la coordinaciéon entre servidores puiblicos, quienes aprenden a operar sobre de-
terminados sistemas. Esto es especialmente relevante en un gobierno que decide
desmantelar la infraestructura institucional heredada, como ocurrié al comienzo
de este sexenio. Ello ocasiona que se asuman costos de puesta en marcha sustan-
ciales y no se permita aprovechar el capital de aprendizaje acumulado, reprodu-
ciendo asf la logica de ineficiencia potencial de la trayectoria descrita por Pierson.

1.3 Los mecanismos de cambio institucional gradual de Thelen

Una de las contribuciones mas influyentes de Kathleen Thelen al institucionalis-
mo histdrico radica en su sistematizacion de los mecanismos de cambio institu-
cional gradual (Mahoney y Thelen, 2010). Frente a las lecturas tradicionales que
requerian de choques exdgenos para explicar la transformacién, Thelen propo-
ne cuatro procesos enddgenos mediante los cuales los actores explotan las ambi-
giiedades del disefio institucional para alterar las reglas de forma gradual.

El primero es el desplazamiento (displacement): ocurre cuando nuevas reglas
sustituyen a las precedentes, ya sea por la emergencia de actores anteriormen-
te periféricos o por el abandono del arreglo previo por parte de las élites. En el
contexto de la gobernanza digital en México, la extincién del Instituto Nacio-
nal de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos Persona-
les (INAI) y su integraciéon en la Secretaria Anticorrupcion y Buen Gobierno,
asi como la sustitucion del Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT) por la
ATDT en 2024, ejemplifican este fendmeno. No obstante, Thelen advierte que el
desplazamiento rara vez implica una tabula rasa; las rutinas y actores preexisten-
tes suelen persistir y condicionar la nueva estructura.

El segundo es la conversion (conversion): este mecanismo no altera la norma
formal, sino su interpretacidn y sus fines. Los actores reorientan las instituciones
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existentes hacia objetivos inéditos, aprovechando vacios normativos. La crea-
cién de la ATDT ilustra una conversién porque las competencias regulatorias
de telecomunicaciones heredadas del IFT se resignifican para servir a una agen-
da de digitalizacién centralizada, sin que se haya transformado integralmente el
marco juridico original.

El tercero es la estratificacion o sedimentacion (layering): nuevas reglas se afia-
den a las existentes sin reemplazarlas, generando acumulaciones de ldgicas con-
tradictorias. Thelen identifico la sedimentacién como el mecanismo mas fre-
cuente en sistemas institucionales maduros, precisamente por ser el que requiere
menos recursos politicos para activarse. En este sentido, no exige que los promo-
tores del cambio derroten a los defensores del statu quo, sino inicamente que agre-
guen nuevas instituciones o reglas sobre las ya existentes. En la trayectoria digi-
tal mexicana, la sucesion de estrategias (e-México, EDN 2013, EDN 2021, México
Digital 2025) ha generado una redundancia institucional por acumulacion.

El cuarto es el agotamiento (drift): las reglas se erosionan gradualmente hasta
volverse inoperantes, no porque sean formalmente derogadas sino porque dejan
de aplicarse o porque las condiciones en que fueron disefiadas han cambiado y
nadie las actualiza. El agotamiento resulta especialmente relevante para el anali-
sis de la gobernanza digital dado que la velocidad del cambio tecnolégico produce
un agotamiento acelerado. Porque los marcos normativos concebidos para regu-
lar tecnologias de una generacidén quedan obsoletos antes de que el sistema poli-
tico haya procesado su revision (Streeck y Thelen, 2005). Un ejemplo critico es la
Ley Federal de Proteccién de Datos Personales (2010), disefiada en un contexto
pre-cloud y pre-biométrico, que ilustra este agotamiento ya que su marco concep-
tual resulta insuficiente para regular las infraestructuras de identidad digital que
la ATDT esta construyendo en 2025.

Mahoney y Thelen (2010) ampliaron este marco al introducir una tipologia
de agentes del cambio institucional: los insurgentes, que buscan desplazar el or-
den vigente; los simbidticos, que coexisten con €l mientras lo erosionan desde el
interior; los subversivos, que explotan las ambigtiedades del disefio para produ-
cir conversiones; y los oportunistas, que se adaptan al cambio con independen-
cia de su posicidn original. Aplicada a la gobernanza digital mexicana, esta tipo-
logia permite identificar a la ATDT como un actor simbidtico-subversivo porque
mantiene formalmente continuidades con la estrategia de gobierno digital ante-
rior. Es decir, que mantiene la retérica de soberania digital, la plataforma gob.mx,
los datos abiertos mientras que reorienta estructuralmente el campo hacia un
modelo de centralizacién ejecutiva que transforma las relaciones de poder sin de-
clararlo abiertamente.
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14 El cambio de paradigma de Hall y los tres érdenes de cambio

El marco analitico de Peter Hall (1990) sobre el aprendizaje social en las politi-
cas publicas constituye una herramienta fundamental, complementaria a la pro-
puesta de Thelen, para determinar la profundidad de las transformaciones insti-
tucionales. Hall categoriza el cambio en tres niveles de intensidad: el cambio de
primer orden modifica los pardmetros (settings) de los instrumentos existentes sin
alterar los instrumentos en si mismos ni los objetivos a los que estos responden.
Se trata del cambio m4s recurrente y de menor trascendencia estructural. Los
cambios de segundo orden conlleva la modificacién de los instrumentos —como
las plataformas, organismos o procedimientos técnicos—, aunque mantienen in-
tactos los objetivos fundamentales y la jerarquia de metas. El cambio de tercer or-
den, el tinico que Hall califica como cambio de paradigma, implica la transforma-
cién de los objetivos de la politica y de la jerarquia de metas que guian la acciéon
estatal. Precisamente porque es el cambio de mayor calado y el mas dificil de ma-
terializar, ya que exige la recomposicién de las coaliciones politicas que se benefi-
cian del paradigma vigente.

Bajo esta tipologia, la trayectoria mexicana de las ultimas tres décadas revela
un diagndstico consistente: el pais ha experimentado sucesivos cambios de pri-
mer y segundo orden, pero ha carecido de una transformacién de tercer orden
que redefina el propdsito del gobierno digital. Dicho propdsito no ha sido altera-
do desde 2001, ya que ha permanecido un paradigma dominante: la eficiencia en
la provisiéon de servicios transaccionales, evaluada mediante indicadores de co-
bertura y reduccién de costos operativos. Asi, como la adopcién de discursos so-
bre gobierno abierto y participacion ciudadana ha operado solo como cambios
de primer orden, en los que no se ha alterado la jerarquia de metas. Esta persisten-
cia no es accidental; forma parte de lo que Pierson define como los mecanismos
de retroalimentacion y rendimientos crecientes. Precisamente porque los actores
beneficiarios del modelo transaccional resisten cualquier transformacién que re-
distribuya tanto los recursos como los criterios de evaluacion de éxito.

Los cambios de primer orden en la gobernanza digital mexicana son los mas
abundantes, y la literatura técnica suele confundir con transformaciones sustan-
tivas. Un caso ilustrativo es la incorporacion de tramites en linea en el portal gob.
mx entre 2003 y 2006. En esta, la digitalizacidon de formularios, la emisién de cons-
tancias electrénicas y la apertura de ventanillas virtuales en dependencias federa-
les representaron ajustes en los parametros operativos. Todo ello puso énfasis en
hacer mas eficiente la entrega de servicios, pero dejo de lado un cuestionamiento
sobre la naturaleza de los tramites o los derechos de los solicitantes.

Los cambios de segundo orden, de mayor envergadura, han implicado la re-
configuracién de los instrumentos de gobernanza digital sin alterar el paradigma
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de eficiencia transaccional. El caso mas representativo es la creaciéon de la venta-
nilla tinica nacional (2016), que permitié una alta eficiencia formal (82 / 100) fren-
te a una participacion efectiva deficitaria (35/100), segin el Open Budget Surve
(2020). De igual manera, la creacion del IFT en 2013 como organismo constitucio-
nal autébnomo representa otro cambio de segundo orden de gran magnitud. Preci-
samente porque se lograron introducir herramientas regulatorias de gran calado
(regulacion asimétrica, must carry), pero dentro de un paradigma liberal de compe-
tencia de mercado que priorizaba lo regulatorio sobre la soberania digital. Su pos-
terior reemplazo por la ATDT en 2024 demuestra que, si los instrumentos no sir-
ven al paradigma de la coalicién dominante, estos son sustituidos.

Los cambios de tercer orden, los inicos que Hall denomina propiamente cam-
bios de paradigma, son tentativas inconclusas o procesos ain en disputa. En el
contexto de la gobernanza digital mexicana, el momento mas cercano a un cam-
bio paradigmdtico genuino fue la reforma constitucional en materia de teleco-
municaciones del 11 de junio de 2013, que introdujo el internet como derecho
constitucional (articulo 6) y reconfiguré la jerarquia de metas de la politica de tele-
comunicaciones, al desplazar la eficiencia del mercado hacia la universalidad del
acceso como bien publico.

1.5 Nueva Gobernanza Piiblica, los 6-CO y la teoria del valor piiblico

Stephen Osborne (2010) propone un enfoque llamado Nueva Gobernanza Publi-
ca (NGP), que supera la Nueva Gestién publica. Su idea principal es que los pro-
blemas publicos no pueden ser resueltos por un solo actor, sino que requieren la
participaciéon de multiples personas y organizaciones para desarrollar redes de
gobernanza que proporcionen mas estabilidad. La principal forma de aplicar la
NGP es a través de la gobernanza digital. Precisamente, como afirma Lee-Geiller
y Lee (2019), esta no es solo es digitalizacion de informacion, sino que, en su nivel
mas algido, implica un compromiso de co-creacion contextualizada en valor pu-
blico. Asi, las instituciones ptiblicas pueden alcanzar niveles més altos de trans-
formacion digital profunda que involucre activamente a la ciudadania. De este
modo, los servicios publicos no se “fabrican”, sino que se co-producen en la inte-
raccion constante entre el Estado y los ciudadanos.

Por su parte, Popeda y Hadasik (2024) plantean los componentes principales
de la NGP en un modelo denominado “los 6-CO”, que identifica seis dimensiones;
en este texto se tomaran solo dos de las mas relevantes:

+  Co-creacién: la generacion de nuevas soluciones con la partici-
pacion activa de todos los implicados.
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+  Co-produccién: la construccién colectiva de bienes y servicios
mediante un proceso transparente.

Ambas se relacionan entre si y permiten comprender que la Nueva Gobernanza
Publica parte de la base de la colectividad. Esto cambia la manera tradicional de
concebir lo publico. En la aplicacion de este marco a la gobernanza digital mexi-
cana, se podria entender que cada nivel de la politica digital ha avanzado en al-
gunas dimensiones, sobre todo en la coordinaciéon y la eficiencia técnica, pero ha
retrocedido o se ha estancado en las dimensiones democraticas, como la co-pro-
duccién genuina y los bienes comunes. En el andlisis de la Agencia de Transfor-
macién Digital y Telecomunicaciones (ATDT) desde esta perspectiva, es posible
observar que su perfil esta orientado a una coordinacién que proviene “desde
arriba”, con muy poca capacidad de co-creacién y co-produccién en el sentido
democritico.

La teorfa de valor ptblico proporciona un criterio sobre “la razén de ser del
Estado”, es decir, son los beneficios producidos por el gobierno que los mecanis-
mos de mercado son incapaces de generar. Mar Moore (1995) afirma que el objeti-
vo central de la gestiéon puiblica debe ser crear valor publico, es decir, que todo fin
ultimo de la gobernanza debe ser cubrir las necesidades de la sociedad en la bus-
queda de la equidad (Kattel et al, 2025).

La produccién interna se da cuando el valor es generado exclusivamente a
través de procesos internos de la institucién. En cambio, la co-produccién impli-
ca que las organizaciones publicas produzcan servicios con el apoyo de recursos
y capacidades externas aportados por la ciudadania y otros actores en procesos
descentralizados y no predeterminados (Bryson et al., 2016). Al contextualizar es-
tas premisas en la ATDT en 2024, esta presenta una aspiracion de cambio de ter-
cer orden, aunque solo puede llevar a cabo un cambio de paradigma si se modi-
fican simultidneamente los instrumentos y las jerarquias de metas. Por ello, debe
desplazar la eficiencia transaccional, propia del modelo gerencial anterior, hacia
una meta de soberania digital en la que fije la centralizacién administrativa sin
perder la interinstitucionalidad en la resolucién de los problemas digitales del Es-
tado. Esta es la interrogante central para el periodo 2024-2030: comprender si la
ATDT puede transitar a la co-produccion y ser capaz de producir valor ptblico
auténtico.
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Il. Trayectoria de la gobernanza digital mexicana (1994-2030)
21 Primera capa (1994-2000)

Para comprender la situacion de México en materia de transformacion digital, es
necesario partir de la perspectiva del Institucionalismo histérico, ya que permite
reconocer el momento de ruptura que originé la gobernanza digital actual. A me-
diados de los afios noventa se produjo un momento de coyuntura critica, debi-
do a cambios profundos que pueden considerarse propios de una fase liberal-tec-
nocrético, pues México transitaba de un Estado interventor a uno con enfoque
gerencial. Esto ocurrié porque estaba mas orientado a la eficiencia y el mercado,
sumado a la presion por el Consenso de Washington, en el que las telecomunica-
ciones fueron capturadas por empresas privadas, mientras que el Estado atin no
desarrollaba la fuerza necesaria para regularlas, sin marco legal ni participacion,
y es liberal porque prioriza la apertura de mercado sobre la construccién de ca-
pacidad publica.

La historia institucional nos muestra un detalle clave. En 1992 nacié MexNet
para redes académicas y en 1994 se formaliza el dominio .mx. En un principio, el
gobierno mexicano hizo tratos con empresas privadas y después cred las leyes
para justificarlos (Ruelas, 1995). Esta secuencia invertida —primero los compro-
misos con privados y luego el marco publico— desde el comienzo es una trayec-
toria dependiente que condiciona todas las politicas digitales posteriores. Esto dio
como resultado que la infraestructura de telecomunicaciones nacionales perma-
neciera en manos privadas y que el Estado desarrollara mucho después las capa-
cidades regulatorias para equilibrar esa desigualdad de poder.

Como reflejo de esta logica, la Ley Federal de Telecomunicaciones de 1995 fue
el primer intento de crear un marco normativo para las tecnologias de la infor-
macién y la comunicacién. El problema radica en que no se establecié un pro-
yecto de desarrollo para el sector publico, lo que dejé grandes vacios en su apli-
cabilidad en estados desprovistos de tecnologia (Mendoza, 2010). El instrumento
fundacional de esta capa, el Acuerdo por el que se crea el Comité de Informati-
ca de la Administracién Puablica Federal, fijé como objeto “proponer y recomen-
dar las politicas en materia de informatica y telecomunicaciones en la Secretaria,
con apego a los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo” (DOF, 2000) en el
que se denota la institucionalizacion de las TIC, y con ello el comienzo de un pa-
radigma de administracion publica federal que continuara hasta nuestros dias.

Este fendmeno permed hacia una profesionalizacion fragmentada, lo que des-
de el IH se puede considerar una estratificacion de capacidades, en la que hay una
distribucion desigual de habilidades que, una vez instalada, tiende a perpetuarse.
En este caso, las unidades mds preparadas técnicamente y equipadas tecnoldgica-
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mente acumulan recursos y visibilidad, lo que dota a ciertos Estados y a actores
con mayor peso en las cuestiones relativas a la aplicacion de la politica ptblica.

2.2 Segunda capa (2000-2006)

El gobierno de Vicente Fox (2000-2006) marco el momento de quiebre mds im-
portante en la historia de la gobernanza digital en México. Al lanzar la estrate-
gia “e-México” en 2001, se generd lo que Peter Hall (1990) considera como una
coyuntura critica: un momento en el que las decisiones sobre cémo organizar las
instituciones y qué objetivos perseguir restringieron también el camino a otras
opciones, definiendo asi una ruta de lo que se podria (y no) hacer en los siguien-
tes anos.

En 2003 se cred la Unidad de Gobierno Electrénico y Politicas de Tecnolo-
gia de la Informacién (UGEPTI) dentro de la Secretaria de la Funcion Publica, lo
que dio forma a un modelo de gobernanza para la Comisién Intersecretarial para
el Desarrollo del Gobierno Electrénico (CIDGE), la cual establece como objeto
“el aprovechamiento de las tecnologias de la informacidn y comunicaciones, me-
diante la adecuada coordinacion de las acciones que al efecto proponga la Secre-
taria de la Funcién Publica, con las dependencias de la Administracién Publica
Federal” (DOF, 2005). Sin embargo, sefiala Gil-Garcia (2008), aunque el entrama-
do institucional era importante, no fue suficiente para un avance contundente,
pues no existia un marco legal en México que respaldara adecuadamente el uso
de las tecnologias de la informacién. Esto repercutié en que tampoco se lograra
una buena interoperabilidad y en que la colaboracidn entre instituciones estuvie-
ra plagada de cultura burocratica. Ello ocasiond efectos de aprendizaje por parte
de los funcionarios publicos, pero una falla en los efectos de coordinacion, caren-
te de estructura legal, que no permitiera la interinstitucionalidad descentralizada.

Un evento clave fue que Fox obtuvo el Premio de las Naciones Unidas al Ser-
vicio Publico en 2005. Esto fue un arma de doble filo, porque validé que el cami-
no correcto era el paradigma transaccional, ya que lo importante era enfocarse
en hacer tramites rapido. Ello fijé los indicadores con los que se mediria el éxi-
to desde entonces. Es por esta razén que se puede considerar esta una capa libe-
ral-gerencial: ya no es solo apertura de mercado, sino la importacién explicita de
la Nueva Gestion Publica (NGP) via “e-México”, con métricas de “tramites en li-
nea” como indicador de éxito (el Premio ONU 2005 lo confirma). El ciudadano
se redefine como usuario /cliente.

Si se consideran las ideas de Pierson, es posible comprender los efectos de
aprendizaje por parte de los servidores publicos y las dependencias en el manejo
de plataformas digitales. Sin embargo, los efectos de coordinacién no se materia-
lizaron por falta de interoperabilidad y por la ausencia de un marco normativo
interinstitucional. Esto impidié que se produjeran los rendimientos crecientes en
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los que los sistemas se volvian mas ttiles conforme mds oficinas de gobierno se
sumaban a los mismos estandares. Ello ocasiond que no se continuaran los pro-
yectos digitales en el siguiente sexenio.

Retomando la perspectiva de Hall (1990), esto creé un mecanismo de repro-
duccién, porque es mas sencillo que los organismos internacionales premien la
eficiencia y la cobertura —lo cual se puede comprender como un enfoque liberal
del gobierno digital— que medir la participacién ciudadana real o la rendicion de
cuentas, lo cual deberia ser un enfoque de modelo democrético. Ast, los gobier-
nos posteriores tuvieron todos los incentivos para seguir digitalizando formula-
rios en lugar de abrir espacios de poder real para la ciudadania. De esta manera,
estos mecanismos permitieron que un paradigma se mantuviera como el marco
interpretativo dominante, aun considerando desafios externos. Por esta razén,
los mecanismos de retroalimentacion positiva no fueron suficientemente fuertes
para un cambio de paradigma.

2.3 Tercera capa (2006-2012)

El gobierno de Felipe Calderdn (2006-2012) es un ejemplo perfecto del mecanis-
mo de sedimentacion (layering) que identificé Thelen (2004): nuevas reglas y 16-
gicas de gestiéon se afiaden a las existentes sin remplazarlas, precisamente porque
el pais no experimentd una ruptura con el pasado. Esto se debié a que las refor-
mas del gobierno digital se fueron afiadiendo encima de la arquitectura del sexe-
nio de Fox, sin remplazarlas.

Ello generdé un palimpsesto de criterios existentes que coexistian sin articu-
lacién coherente. Esto se observd en el Decreto de Austeridad de diciembre de
2006, en el que se establecié un marco restrictivo que definiria la politica digital
en turno. El problema principal es que las TIC seguian siendo parte de un discur-
so de eficiencia ante el gasto publico con restriccion fiscal, y no como medios para
transformar el Estado.

En 2009 aparecié la Agenda Digital Nacional, presentada por la Secretaria
de la Funcién Publica, en la que se anunciaba con mayor sofisticacion tedrica el
Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, los Programas Sectoriales, la Infraestruc-
tura Tecnoldgica, el Marco Normativo y la Arquitectura Nacional, correspon-
diente al Esquema Nacional de Interoperabilidad (ENI) como eje central. El pro-
blema es que no fue eficiente por varias razones como la falta de diagndstico real
de las TIC, pues necesitaba un replanteamiento de objetivos debido a su caren-
cia de metas e indicadores; asi como la falta de mecanismos de coordinacién en-
tre las instituciones (Galvan Lopez, 2021). A esto, Pierson lo describiria como el
sesgo de statu quo de las instituciones politicas, en la que los actores sociales asu-
men compromisos basados en arreglos institucionales, lo que ocasiona que se vi-
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cien las costumbres burocraticas por la misma estructura organizacional (Pier-
son, 2000).

Todo esto sucedid en un contexto macroecondémico marcado por la caida del
precio internacional del petréleo, sumado a la crisis econdémica mundial de 2008
y la emergencia sanitaria por el HIN1 en 2009. Todo esto hizo que el gobierno tu-
viera mucho menos capital para invertir en tecnologia. En términos de IH, este
conjunto de shocks externos generd un