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INTRODUCCION

El Congreso es una de las instituciones con menor indice de confianza en México. A lo largo
de su existencia, la transparencia y la participacion de la sociedad civil han sido limitadas,
por lo que la necesidad de transparentar los procesos legislativos y su funcionamiento se

ha convertido en una prioridad en los ultimos afios.

Segun los resultados del Informe 2020 del Latinobarémetro, en América Latina, el Congreso
es una de las instituciones con menor indice de confianza, ya que cuenta con solo el 20%,
teniendo como consecuencia la existencia de una crisis de representacion. Por ello, la
necesidad por transparentar los cuerpos legislativos se ha convertido en una de las

demandas fundamentales para los regimenes democraticos.

En el caso de México se han realizado diversos esfuerzos para transparentar el quehacer
de las instituciones, incluidas las legislativas. La promulgacién de leyes en materia de
transparencia y acceso a la informacién, la creaciébn de organismos garantes, el
establecimiento de obligaciones de transparencia, asi como la participacion de México en
la Alianza para el Gobierno Abierto a nivel internacional, y en la Alianza para el Parlamento
Abierto a nivel nacional, son instrumentos que han permito a los ciudadanos involucrarse

en la toma de decisiones.

Aunque se ha avanzado en el establecimiento de instrumentos que permiten la apertura
parlamentaria, se debe reconocer la importancia que han tenido aquellos estudios que
miden el grado de apertura de los cuerpos legislativos, pues han impulsado de forma
significativa el modelo del parlamento abierto en México, e inclusive, han contribuido a su

definicion conceptual.

Por ello, este trabajo analiza los alcances conceptuales y las limitaciones a los que se
enfrentan las mediciones del parlamento abierto a través de la problematizacién de los

siguientes estudios:

1. Diagnostico sobre Parlamento Abierto en México?.

1 Alianza para el parlamento abierto (2015). Recuperado el 5 de diciembre de 2020 de:
https://www.parlamentoabierto.mx



https://www.parlamentoabierto.mx/

2. Parlamento Abierto: un andlisis comparado de los congresos de Chile, Espafia,
Estados Unidos y México?.
Métrica del Gobierno Abierto.?
indice de Transparencia y Accesibilidad a la informaciéon Parlamentaria.*

Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto en México.®

METODOLOGIA

La metodologia empleada para esta investigacion es de corte cualitativo. Lo anterior, debido
a que se trata de un trabajo exploratorio y descriptivo que utiliza el método de estudio de
caso a través de la recoleccion de datos y consulta de investigaciones previas. Con ello, se
busca comprender e interpretar la manera en que el parlamento abierto ha sido medido y
sus alcances conceptuales, mas no evaluar si alguna medicién es mejor que las otras, ni
conocer el impacto que estas mediciones tienen sobre el funcionamiento de los congresos

y sus procesos de apertura.

ARGUMENTO CENTRAL

El objeto de estudio de esta investigacion se construyd partiendo de que el concepto de

parlamento abierto ha sido definido de distintas maneras. Sin embargo, existen ciertas

lineas que ayudan determinar qué acciones pueden ser consideradas como parlamento

2 Lendo Fuentes Tomaislav y Jorge Fernando Resina de la Fuente (2016), “Parlamento Abierto: un andlisis
comparado de los congresos de Chile, Espafia, Estados Unidos y México” en La nueva actividad legislativa.
Instituto Belisario Dominguez, Senado de la Republica. México. Pag 107. Recuperado el 5 de diciembre de
2020 de: https://cutt.ly/ebE1Mbj

3 INAI y CIDE (2017), Métrica de Gobierno Abierto. Recuperado el 5 de diciembre de 2020:
https://micrositios.inai.org.mx/gobiernoabierto/?page id=544

4 Puente, Khemvirg (2018). “Rendicién de cuentas y transparencia legislativa subnacional en México” en Luna
Pla Issa, Khemvirg Puente e Imer B. Flores coordinadores, Transparencia Legislativa y Parlamento abierto:
Andlisis institucional y contextual. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. México. Pag. 45-74.

5 Puente, Khemvirg e Issa Luna Pla (2018) Transparencia y Apertura de la Camara de Diputados de México.
Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto. Resumen Ejecutivo, México: Universidad
Nacional Auténoma de México e Instituto Nacional de Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos (INAI).
Recuperado el 5 de diciembre de 2020 de: https://cutt.ly/RbE207y



https://cutt.ly/ebE1Mbj
https://micrositios.inai.org.mx/gobiernoabierto/?page_id=544
https://cutt.ly/RbE2o7y

abierto, y estas son las mediciones, mismas que han aportado a la compresion de lo que
es y ha sido a través de sus indicadores que se han establecido, de forma enunciativa, mas
no limitativa, cuéles son las mejores practicas de este. Es decir, la evaluacion de las
practicas de parlamento abierto ha aportado tanto a la definicion del concepto como a su

institucionalizacion.

En este contexto, las mediciones son determinantes en la delimitacién de lo que es y lo que
no es el parlamento abierto, pues permiten poner en practica esta iniciativa. Es decir, los
congresos implementan las practicas de parlamento abierto con base a la manera en que
se evalla, pues las mediciones delimitan cuales son las practicas especificas que permiten

que exista un parlamento abierto.

PREGUNTA DE INVESTIGACION CENTRAL

1. ¢Cudles son los alcances y limitaciones conceptuales para la medicion del
parlamento abierto en México (problematizacion a partir de las evaluaciones

realizadas al caso mexicano entre 2010 y 2019)?

PREGUNTAS DE INVESTIGACION ESPECIFICAS

¢,Cuales son los alcances del parlamento abierto?
¢ Cudl es la importancia del parlamento abierto en las democracias?
3. ¢Cudl es la metodologia que emplean las mediciones que evaltan al parlamento
abierto en México?
4. ¢Cudles son los indicadores que se utilizan para medir el parlamento abierto?
¢ Cudles son las similitudes y diferencias en la metodologia, especificamente en sus

indicadores, que emplea cada una de las mediciones revisadas?

OBJETIVOS

La presente investigacion tiene como objetivo general conocer la manera en que se miden

y evallan las practicas de parlamento abierto en la ciencia politica contemporanea.

3



Asimismo, identificar sus alcances y limitaciones con la finalidad de contribuir a la discusion

académica en la materia.
Por su parte los objetivos especificos que tiene esta investigacion son:

1. Describir el impacto del parlamento abierto en la crisis de representacion en las
democracias modernas y en las instituciones legislativas de México.
Revisar los antecedentes y el concepto de parlamento abierto.
Describir la metodologia que emplea cada una de las mediciones con el fin de
conocer las diferentes formas en que el parlamento abierto es evaluado.

4. ldentificar los indicadores que cada una de las mediciones utiliza para medir el
parlamento abierto.

5. Analizar las similitudes y diferencias en la metodologia, especificamente en los

indicadores que emplean cada una de las mediciones revisadas.

DESCRIPCION DE LOS CAPIiTULOS

En el primer capitulo se realiza un andlisis sobre el concepto de democracia, la crisis de
representacion a la que se enfrenta y la importancia del parlamento abierto para

contrarrestarla.

En el segundo capitulo se desarrolla una revision a los antecedentes y conceptos claves
para entender la definicién del parlamento abierto, tales como lo son el derecho de acceso
a la informacion, la rendicién de cuentas y la transparencia, fijando especial atencién en el
desarrollo de éstos en el poder legislativo. Una vez que los conceptos antecedentes se
definieron, se abordd el concepto de parlamento abierto y se discutieron sus diversas
concepciones, alcances y la evolucion que ha tenido en los ultimos afios, asi como los

elementos necesarios para que la apertura parlamentaria se realice.

En el tercer capitulo se realiza un recorrido histérico sobre el desarrollo de la transparencia
y su aplicacion en México. Lo anterior, permite conocer cual es el avance de los
mecanismos de transparencia, participacion ciudadana y rendicién de cuentas en el

congreso mexicano.

Por ultimo, en el cuarto capitulo se presenta la descripcion de cinco diferentes mediciones

de transparencia legislativa y apertura parlamentaria, las cuales se han realizado a la
4



Camara de Diputados. Lo anterior, con la finalidad de conocer las diferentes perspectivas
desde las cuales se ha medido el parlamento abierto en México, los puntos en los que

coinciden y las diferencias que tienen.



Capitulo I. La crisis de representacion en las democracias modernas y la
importancia del parlamento abierto en ellas

En este capitulo se realizara un andlisis sobre la democracia, la representacion y la
importancia del parlamento abierto en ellas. Se comenzard realizando una revision a los
conceptos de democracia y representacién para posteriormente analizar la crisis que
enfrentan en la actualidad. Por ultimo, se abordard la importancia que ha tenido el

parlamento abierto en las democracias modernas para contrarrestar las crisis referidas.

1.1 DEMOCRACIA Y REPRESENTACION.

Actualmente, el concepto de democracia ha rebasado las definiciones literales que podian
minimizar sus alcances. En un principio, Sartori (1993) apunt6 que la democracia de forma
literal quiere decir “poder popular” lo que significa que las democracias deben ser sistemas
y regimenes politicos en los que el pueblo manda, sin embargo, €l mismo, tiempo después,
destacd la insuficiencia del concepto para la actualidad, puesto que resulta incorrecto hablar
de un solo tipo de democracia, por lo que mas alla de realizar conceptualizaciones
absolutas, la teoria de la democracia debe establecer lo que no es la democracia y como

ésta va subsistiendo a medida que los sistemas politicos lo hacen.

Por ello, Robert Dahl (2004:46-47) amplié los alcances del concepto de democracia
definiéndola como aquel sistema politico entre cuyas caracteristicas se encuentra su
disposicién a satisfacer entera o casi enteramente a todos sus ciudadanos y construy6 un
tipo de democracias ideales®, a las cuales defini6 a través de las siguientes caracteristicas

con la finalidad de delinear los rasgos esenciales con los que debe de cumplir:

e Participacion efectiva. Antes de adoptar o rechazar una politica, los miembros del
demos tienen la oportunidad de dar a conocer a los demas miembros sus opiniones

al respecto.

6 Los sistemas ideales, en este sentido, se emplean para identificar qué rasgos de un sistema real son
esenciales, 0o qué leyes subyacentes son fundamentales, en combinacién con factores empiricos, para el

comportamiento de un sistema en circunstancias reales.



¢ Igualdad de votos. Los miembros del demos tienen la oportunidad de votar a favor

0 en contra de una politica, y todos los votos se computan igual.

o Electorado informado. Los miembros del demos tienen la oportunidad, dentro de
un periodo razonable, de aprender acerca de la politica y sobre las posibles politicas
alternativas y sus consecuencias probables.

e Control ciudadano del programa de acciéon. El demos, pura y exclusivamente,
decide qué asuntos se incluyen en la agenda de la toma de decisiones y como han
de incluirse alli. De este modo, el proceso democratico es “abierto”, en el sentido

gue el demos puede cambiar las politicas de la asociacién en cualquier momento.

¢ Inclusién. Cada uno de los miembros del demos tiene derecho a participar en la

asociacion segun hemos expuesto.

o Derechos fundamentales. Cada uno de los rasgos necesarios de la democracia
ideal prescribe un derecho que constituye en si un rasgo necesario de la democracia
ideal: asi, cada miembro del demos tiene el derecho de comunicarse con otros; el
derecho de que su voto se compute igual que los votos de los demas; el derecho de
recabar informacion; el derecho de participar en idéntica condicién que los otros
miembros; y el derecho, junto con otros miembros, de ejercer el control de la agenda.
Por ende, la democracia es mas que un mero procedimiento politico;

necesariamente, también es un sistema de derechos fundamentales.

Asimismo, apunt6 que, en las democracias representativas modernas, la democracia ideal’

se realiza a través de una variedad de instituciones que incluyen:

7 Entre las caracteristicas de las democracias ideales que menciona Dahl (2004) se destacan, para esta
investigacion, la “Participacion efectiva”, el “Electorado informado”, el “Control ciudadano del programa de
accion”, y los “Derechos fundamentales”, pues éstas caracteristicas le dan un papel prioritario al ciudadano, al
derecho de acceso a la informacion y a la participacion en la agenda de toma de decisiones, las cuales permiten
que los procesos de toma de decision sean mas abiertos y contribuyan a mejorar la confianza en las
instituciones, tal como el parlamento abierto lo supone.



o Elecciones libres, limpias y periédicas. Los ciudadanos pueden participar en
dichas elecciones tanto en calidad de votantes como de candidatos (si bien pueden

imponerse restricciones en términos de edad y residencia).

o Libertad de expresioén. Los ciudadanos pueden expresarse en publico sobre una
amplia gama de temas politicamente relevantes sin temor al castigo. Existen fuentes
de informacion politica que no se hallan bajo control del gobierno ni de grupo Unico
alguno y cuyos derechos a publicar informacion o difundirla de otro modo estan
protegidos por ley; es mas, todos los ciudadanos tienen derecho a buscar y emplear

dichas fuentes de informacion.

e Libertad de asociacion. Los ciudadanos tienen el derecho de formar
organizaciones politicas independientes y participar en ellas, incluidos los partidos

y los grupos de interés.

Aunado a lo anterior, Dahl (Dahl, 1992), maximizé los limites de la democracia para que
ésta pudiera definirse en funcién de procesos gubernamentales especificos, denominando
a este tipo de democracia como “poliarquia”, la cual describié como un sistema politico
dotado de instituciones democraticas que cuenta con los siguientes atributos: 1)
Autoridades publicas electas; 2) Elecciones libres y limpias; 3) Sufragio universal; 4)
Derecho a competir por los cargos publicos; 5) Libertad de expresién; 6) Informacion

alternativa y 7) Libertad de asociacién (Dahl 1989).

Si bien las caracteristicas que propuso Dahl para delinear los alcances de la poliarquia
sentaron las bases para su definicion, estas caracteristicas no son limitativas, por lo que en
este contexto O’'Donnell (1996: 222) afiadié nuevos atributos ampliando el alcance de dicha
definicion. El primer atributo que afiadié es que quienes ocupan las posiciones mas altas
en el gobierno no deben terminar sus mandatos antes de los plazos legalmente
establecidos. El segundo es que las autoridades electas no deben estar sujetas a
restricciones severas o vetos, ni ser excluidas de ciertos ambitos de decision politica por
actores no electos, especialmente por las fuerzas armadas. El tercero es que debe existir
un territorio indisputado que defina claramente del demos votante. Por ultimo, adicioné al

concepto de poliarquia una dimension intertemporal: siendo esta la expectativa



generalizada de que el proceso electoral y las libertadas contextuales se mantendran en un

futuro indefinido.

O’ Donnell (1996) sefial6 que en ninguno de los atributos descritos por Dahl se hace
mencion de las instituciones formales del régimen y del gobierno, tales como el
parlamentarismo o el presidencialismo, el unitarismo o el federalismo, el mayoritarismo o el
consensualismo, ni de la existencia o no de una Constitucion, afadié que tampoco se
tomaron en cuenta temas sobre como y en qué grado los gobiernos son efectivos y/o

responsables®, por medios diferentes a las elecciones®, frente a los ciudadanos.

En cuanto al principio rector de la democracia, O’'Donnell y Schmitter (1991) sefialan que
este es la “ciudadania”. Lo que involucra tanto el derecho a ser tratado por otros seres
humanos como igual respecto a la formulacion de opiniones colectivas, como la obligacion
de quienes instrumentan dichas opiniones de ser accesibles y responder por igual frente a
los miembros del sistema politico. A la inversa, este principio impone a los gobernados la
obligacién de respetar la legitimidad de las opiniones resultantes de la liberacién entre
iguales, y a los gobernantes, el derecho de actuar con autoridad (y aplicar medidas
coactivas en caso de necesidad) a fin de promover la eficacia de esas opiniones y proteger

al sistema politico de toda amenaza a su perduracion.

Por su parte, Hans Kelsen, a diferencia de Dahl, tom6 en cuenta a una de las instituciones
de los regimenes o gobiernos para la existencia de la democracia: el parlamento. Para
Kelsen (1977; 48-53), las democracias modernas dependen de si el parlamento'® es un
instrumento Util para resolver las necesidades sociales de nuestra era. Para ello, puede
valerse de la ficcién de la representacién, la cual establece que, el parlamento no es mas
que el lugarteniente del pueblo y esté puede exteriorizar su voluntad solamente dentro de
y por el parlamento, aunque el principio parlamentario en todas las Constituciones

existentes encierra en si la condicion de que los diputados no tienen que recibir de sus

8 a responsabilidad entendida como accountable en inglés o rendicién de cuentas por su traduccién al espafiol.
9 En el siguiente capitulo se ahondara méas sobre los mecanismos de rendicién de cuentas no electorales, como
la rendicion de cuentas horizontal definida por O’'Donnell.
10 Hans Kelsen define al parlamentarismo como “la formacion de la voluntad decisiva del Estado mediante un
organo colegiado elegido por el pueblo en virtud de un derecho de sufragio general e igual, o sea democratico,
obrando a base del principio de la mayoria”.
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electores mandatos imperativos, lo que significa que el parlamento se halla en una funcién

juridicamente independiente del pueblo.

El concepto de democracia se encuentra intimamente ligado con el de la representacion, la
cual Pitkin (1985) define como “hacer el presente de nuevo™?, es decir, hacer que las voces
de los ciudadanos y sus perspectivas estén presentes al momento de hacer politicas
publicas. En otras palabras, “actuar en el interés de los representados”. De igual forma,
Pitkin (1985) sefialé que el concepto de la representacion se compone por cinco
dimensiones: a) la representacion como autorizacién; b) la representacibn como
responsabilidad; c) la representacion descriptiva; d) la representacion simbdlica; y e) la

representacion como actuaciéon sustantiva.

Esta ultima dimension, la “representacion como actuacion sustantiva”, ejemplifica como
puede ser considerada la relacion entre los representantes y representados, ya que significa
actuar en interés de los representados de una manera sensible ante ellos. Es decir, por una
parte, el representante debe actuar con independencia, discrecion y discernimiento. Por
otra parte, el representado debe ser capaz de tener accion y juicio independiente, evitando
comportarse meramente como un necesitado de cuidado por parte de sus representantes
(Pitkin, 1985: 233).

Con base en lo anterior, la representacién se construye a partir de la relacién que se entabla
entre los ciudadanos y politicos. El primero de ellos se articula sobre las sefales emitidas
por los ciudadanos y las politicas instrumentadas, lo que implica que las politicas de los
representantes son sensibles a las opiniones y deseos de los ciudadanos (Martinez, 2004:
673).

En este contexto, en las democracias representativas modernas, la cuestiéon de la
representacion no debe tener otra connotacion que no sea la gobernar en beneficio del
interés publico. No en intereses privados, sino en los intereses de la sociedad (Prezowski,
1997). Por tanto, la democracia representativa y el parlamento sirven como vinculo entre la

sociedad y quienes estan en el poder (Peral, 2013:14).

11 Originalmente en inglés es make present again.
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Sin embargo, existe la posibilidad de que ciertos intereses de los ciudadanos no sean lo
mejor para el bien comun, por lo que, en este sentido, es necesario que el electorado se
encuentre informado de los debates que ocurre dentro de las instituciones, para con ello,
poder validar o sancionar?? la toma de decisiones y con ello comprender el porqué del

sentido de la toma de decisiones.

Una de las transformaciones que implico el desarrollo de la teoria moderna de la
representacion fue la adopcién del principio de la primacia del mandato representativo en
una doble vertiente. Por un lado, la vigencia de la idea de que el representante es
independiente respecto de sus electores y, en consecuencia, puede actuar en funcion del
dictado de su conciencia. Por el otro, la virtualidad del principio de que el representante lo
es de todos los electores, de toda la nacién, y no Unicamente de aquellos que lo han elegido

o de los electores de su circunscripcion (Martinez, 2004: 678).

De igual modo, la toma de decisiones puede no solo atender a voluntades, ésta implica una
serie de negociaciones en las que todos los participantes defienden intereses y ceden en
algunos términos para la basqueda de un bien comin. Como lo mencioné Edmund Burke
(1974) en su discurso a los electores de Bristol: “El parlamento no es un congreso de
embajadores que defienden intereses distintos y hostiles, intereses que cada uno de sus
miembros, debe sostener, como agente y abogado, contra otros agentes y abogados, sino
una asamblea deliberante de una nacién, con un interés: el de la totalidad; donde deben
guiar no los intereses y prejuicios locales, sino el bien general que resulta de la razén

general del todo”.*3

Sin embargo, aunque el quehacer legislativo implica negociacion, en el centro de la toma
de decisiones debe encontrarse el ciudadano, ya que en caso contrario podria caerse en
una crisis de representacion en donde los Unicos intereses que son representados por los
legisladores son aquellos de caracter privado e implicaria una serie de practicas

enmarcadas por la opacidad en el trabajo legislativo.

12 La sancién puedes entendida como la intencion del voto de los ciudadanos en las proximas elecciones.
13 Discurso de Edmund Burke a los electores de Bristol en el que aparece nitidamente expresada la conviccion
de que el diputado no debe estar sujeto a mandato imperativo de los votantes. Expresa la idea moderna de
“mandato libre” o representacion politica, en la época de quiebre del llamado “mandato imperativo”.
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1.2 LOS PARLAMENTOS Y LA CRISIS DE REPRESENTACION.

Considerando que las instituciones legislativas son el nicleo esencial en cualquier sistema
democrético, debido a que entre sus principales tareas se encuentran la representacion de
los ciudadanos, el equilibrio de poderes y el legislar, entre otras!*, el parlamento debe contar
con la apertura necesaria que permita a los ciudadanos estar informados sobre el
desempenio de sus funciones, garantizando con ello su derecho de acceso a la informacion,

asi como el derecho a participar en la toma de decisiones®.

El parlamento puede ser considerado como el principal gestor de la relaciéon entre la élite
del gobierno, los representantes y los representados. No obstante, la simple existencia de
los parlamentos y su funcién representativa, no basta para atender plenamente las
reivindicaciones sociales (Peral, 2013:13). Esto puede deberse a los intereses particulares
de los partidos, resistencias al interior de los parlamentos o limitantes institucionales, lo que
podria derivar en una crisis de representacién. Rosenthal (1998: 4) sefala que “la
legislatura es retratada en la prensa y percibida por el publico como esencialmente
antidemocratica, no representativa, irresponsable, poco ética, que sirve a los intereses de

(y es controlada por) unos cuantos”.

La relacion entre la representatividad y los representados ha sido constantemente
cuestionada, pues al establecer la diferenciaciéon entre el resultado de las elecciones y la
composicion del cuerpo electoral, se han sefalado las disparidades entre voluntad de la
mayoria y la voluntad de un conjunto de electores. Por un lado, el principio mayoritario
potencia la gobernabilidad en detrimento de la representatividad, mientras que, por el otro

lado, el principio proporcional, aunque podria dificultar la gobernabilidad, puede asegurar

14 Las actividades que se pueden considerar como mas significativas de los congresos son: legislar; aprobar
los ingresos y los gastos publicos, por lo general en el contexto del presupuesto nacional; ejercitar control sobre
los actos, politicas y agentes del poder ejecutivo; ratificar tratados y supervisar la actividad de los érganos
relativos a los tratados; debatir de temas de importancia nacional e internacional; recibir quejas y rectificar
abusos; aprobar enmiendas constitucionales.
15Tal como se establece en los articulos 19 y 21 de la Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos y en
los articulos 19 y 25 del Pacto de las Naciones Unidas Internacional de Derechos Civiles y Politicos de las
Naciones Unidas.
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en mayor medida la representacion de los diferentes cleaveges °de la sociedad (Linz,
1998:28). A pesar de ello, se debe considerar que, sin importar el tipo composicién de los
congresos, su accién fundamental, especificamente de los legisladores, es la de transmitir
las diferentes opiniones de los electores, a través del debate y el control de accion del

gobierno.

En este contexto, si bien, la composicion de los cuerpos legislativos puede influir en el grado
de representacion de los congresos !’, existen otras variables que influyen y en
consecuencia pueden contribuir a la existencia de una crisis de representacion. Por
ejemplo, Simon Tormey (2015) ha identificado cuatro indicadores significativos que
demuestran el contexto en que se registra la llamada crisis de representacién: 1) la baja
participacion de los votantes, principalmente en las elecciones del congreso, en
comparacion con las elecciones presidenciales; 2) la disminucién en la afiliacién de los
partidos politicos, al contrario de la creciente aparicion de organizaciones de la sociedad
civil no partidista, ya que los partidos han dejado de ser los articuladores exclusivos de los
intereses y demandas de la sociedad; 3) la desconfianza en la clase politica y en las
autoridades; y 4) el desinterés generalizado en la politica, frente otros asuntos que le son

mas atractivos.

Ante esta crisis de representacion, Giddens (1996) sefiala que las democracias modernas
se enfrentaran a una “democratizacion de la democracia”, lo que implica una serie de
reformas constitucionales en favor de una mayor transparencia de los asuntos politicos, asi
como la implementacién de una serie de procedimientos democraticos alternativos que

incluyan la participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones.

Para poder aumentar la confianza de los ciudadanos en las instituciones democraticas,
especificamente en los cuerpos legislativos, deben transformarse para contar con

caracteristicas que permitan crear puentes de colaboracion con la ciudadania y hacerla

16 | ipset y Rokkan definen los cleavages como divisiones dicotémicas de la sociedad en bandos determinados
por la posicién de los individuos en la estructura social.

17 La representatividad de los parlamentos democréticos depende de la composicion de la asamblea que se
deriva del proceso electoral y, a su vez, estos pueden influir directamente en su composicién, puesto que son
quienes, al legislar, establecen las reglas electorales (Beethan, 2006).
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participe en la toma de decisiones. En este contexto, Beetham (2006) realiza una propuesta

de las caracteristicas que deben definir a los parlamentos democraticos:

1. Representativos: Son sociales y politicamente representativos de la diversidad de
la poblacién, asi como garantes de la igualdad de oportunidades y de la proteccién
para todos sus miembros;

2. Transparentes: Son abiertos a la nacion a través de diversos medios y
transparentes en su funcionamiento;

3. Accesibles: Involucran en la labor parlamentaria a los ciudadanos, incluyendo a
asociaciones y movimientos de la sociedad civil;

4. Responsables de sus actos: Rinden cuentas al electorado acerca del desempefio
de sus funciones y la integridad de su conducta;

5. Eficaces: Tienen una buena organizacion de sus actividades de conformidad con
dichos valores democraticos, y el desempefio de sus funciones legislativas y de

control de forma tal que respondan a las necesidades de toda la poblacion.

Las caracteristicas mencionadas, responden en buena medida a garantizar la
representatividad de la voluntad popular en los parlamentos y su legitimidad, al mismo
tiempo que suponen una adaptabilidad a las nuevas demandas de democratizacion. Por lo
anterior, los parlamentos se han visto orillados a transformarse en instituciones que cada
vez permitan en mayor medida la participacion de la ciudadania y la transparencia de sus
procesos, lo que ha llevado a una nueva forma de trabajo que pone en el centro de la toma

de decisiones a los ciudadanos.

Por lo anterior, la apertura, la transparencia y la rendiciéon de cuentas, funcionan como
controles para asegurar que los representantes estan tomando decisiones con base en el
bien comun vy el interés de su electorado sin anteponer sus intereses privados. En las
democracias representativas las instituciones deben ser transparentes, abiertas al debate
publico y contar con mecanismos que le permitan a la ciudadania tener incidencia directa

en la toma de decisiones, esto permitird legitimar el trabajo que desempenfan.

1.3 LA IMPORTANCIA DEL PARLAMENTO ABIERTO EN LAS DEMOCRACIAS MODERNAS.

El parlamento representativo tiene una doble tarea que, con la ayuda de un modelo

parlamentario abierto, puede cumplir. La primera es la representacion, es decir, hacer
14



presentes en la toma de decisiones a los ciudadanos, para ello es necesario que se creen
nuevos canales de comunicacion con la ayuda de las nuevas tecnologias de la informacion
que permitan a los representantes estar en contacto permanente con los ciudadanos con el
fin de mejorar la responsabilidad de los primeros con respecto de los segundos. (Aranda
2017: 22)

La segunda tarea es la legitimacién de la actividad parlamentaria. Para que este proceso
no se convierta en un mero protocolo para cumplir con los requisitos constitucionales, se
debe garantizar, por un lado, que el parlamento siga contando con la necesaria autonomia
del resto de los poderes, pero también de los nuevos poderes o poderes facticos que
pueden influir en la toma de decisiones y dejar en mero tramite a la funcién parlamentaria
(Aranda 2017: 22)

Como se ha mencionado, los parlamentos han perdido la confianza lo que ha afectado el
grado de participacion de la ciudadania, al mismo tiempo que ha generado una apatia por
los asuntos publicos. Es decir, los parlamentos han dejado de ser el genuino productor de
leyes y, por diversas razones, la ciudadania no lo interpreta como el lugar donde se

representa su voluntad (Peral, 2013:13).

La legitimidad solo puede asegurarse con la participacion de los ciudadanos que se
consideren parte de un proyecto comun. Las demandas de los ciudadanos deben validarse,
ya que no se puede excluir la posibilidad de otorgarles participacion, visibilidad o
transparencia en el ejercicio del poder (Bobbio, 1986). A medida que los 6rganos
representativos se acerquen a la sociedad, la participaciébn sera mayor y se creara un
sentido de pertenencia. Ademas, se potenciard la comunicacién y una ciudadania
informada, que se involucrarda en lo publico y en su gestion, lo que también redundara en

mayor transparencia (Peral, 2013:16).

La democracia representativa demanda que continuamente existan formas alternativas de
participacién que se adecuen a las demandas de los ciudadanos, las cuales no pueden
cefiirse Unicamente a las elecciones periddicas. Por ello, la sociedad civil, con ayuda del
desarrollo tecnol6gico, ha propuesto al parlamento abierto como un notable ejemplo de
intervencion ciudadana en la democracia, el cual busca crear puentes de colaboracién entre
la ciudadania y los legisladores, contrarrestar la crisis de representacion, involucrar a los

ciudadanos en la toma de decisiones e incentivar una rendiciéon de cuentas efectiva.
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La publicidad de las actividades legislativas contribuye de manera significativa al
fortalecimiento de la democracia representativa. Sobre esto, Bentham (1991) delineé,
algunas de las aportaciones practicas de la publicidad parlamentaria: 1) la publicidad tiene
un enorme valor para la pedagogia politica; mediante la publicidad parlamentaria las ideas
y los proyectos buenos se difunden y penetran en la sociedad, mientras que los prejuicios
y los engafios pueden ser combatidos y aniquilados; 2) la publicidad es el mejor instrumento
para combatir la corrupcién y la arbitrariedad, el poder se siente observado y limitado por el
0jo publico; 3) la publicidad contribuye a romper, en parte, la distancia que separa en los
sistemas representativos al representante y los representados, de manera que esta forma
se contribuye a que los ciudadanos puedan interiorizar las medidas legislativas como
propias y 4) la publicidad contribuye al buen funcionamiento del sistema electoral.

Ante ello, las sociedades de la informacion y las nuevas tecnologias pueden ofrecer buenas
oportunidades e instrumentos para la apertura de los congresos (Aranda: 35). Por su parte
Rosanvallon (2015:245) menciona que, para la existencia de un buen gobierno, dichos
instrumentos deben articularse en torno a tres grandes lineas de actuacion: 1) presentacion
de una contabilidad, 2) justificacion de los actos realizados o decisiones tomadas, y 3)

evaluacion de las politicas implementadas.

El parlamento abierto busca establecer una nueva relacién entre los representantes y los
representados en términos de colaboracién, rendicion de cuentas, acceso a la informacion,
participacién ciudadana y uso de tecnologias de la informacién. Esta nueva relaciéon se ve
definida por la importancia de poner al ciudadano en el centro de la toma de decisiones y
hacerlos participes en todo el proceso de deliberacion.

Es decir, el parlamento abierto es un mecanismo de interacciéon entre los ciudadanos y los
representantes, el cual se define por ser esa relacion en la que la asamblea representativa
se ve caracterizada por la apertura de sus procedimientos internos a la sociedad civil, la
transparencia y justificacion de sus decisiones; la disposicién al escrutinio y fiscalizacion de
las actividades relacionadas con todas sus responsabilidades; al uso innovador de
plataformas digitales para la interaccion ciudadana en cada una de las funciones; asi como

la adopcion de estandares de ética y responsabilidad parlamentaria (Puente y Luna, 2018).

Un parlamento abierto efectivo permite profesionalizar a las legislaturas, ya que evitara que

el comportamiento de sus integrantes se encuentre definido por los intereses politicos de
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sus partidos o sujeto al liderazgo del ejecutivo, pues supone un proceso de deliberacién
expuesto al escrutinio publico en donde la toma de decisiones se realiza de forma conjunta
con diversos sectores de la sociedad, trayendo beneficios directos al fortalecimiento de la

democracia y la representatividad.
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CAPITULO Il. ANTECEDENTES Y CONCEPTOS PARA ENTENDER AL PARLAMENTO ABIERTO

En este capitulo se realizara una revision del concepto de parlamento abierto, comenzando
con la revision de conceptos clave como lo son el derecho de acceso a la informacion, la
rendicion de cuentas y transparencia, fijando especial atencion en el desarrollo de éstos en
el poder legislativo. Una vez que estos sean definidos, se pasara al parlamento abierto,
discutiendo sus diversas concepciones, alcances y la evolucion que ha tenido en los dltimos

afos, asi como los elementos necesarios para que la apertura parlamentaria se realice.

2.1 Derecho de acceso a la informacion, transparencia y rendicion de cuentas.

La calidad de un régimen democratico no solo debe medirse en relacion con la ejecucion
de elecciones libres y competitivas, pues si bien, al inicio de la vida democrética de un pais,
esa es la principal garantia que deben de tener los ciudadanos, la vida democratica no debe
de minimizarse a un simple ejercicio electoral, puesto que es la misma vida democratica la
que contribuye a la generacién de nuevas demandas (Peschard, 2012). Asimismo, las
instituciones deben de adaptarse a las nuevas exigencias para darles respuesta, un ejemplo
de ello es la generacidn de leyes en materia de acceso a la informacion, transparencia y la
rendicibn de cuentas, los cuales se han convertido en conceptos intrinsecos a las
democracias. La necesidad de crear instituciones y leyes en materia de transparencia y

rendicién de cuentas forma parte del mismo fortalecimiento de la vida democratica.

Por otro lado, las transformaciones tecnoldgicas, la desconfianza en la veracidad de la
informacién proveniente de las instituciones gubernamentales y la modernidad misma que
ha llevado a la conformacién de sociedades del conocimiento®, son factores que alimentan

la exigencia de respuestas que permitan entender lo que esta sucediendo alrededor de la

18 Un elemento central de las sociedades del conocimiento es la “capacidad para identificar, producir, tratar,
transformar, difundir y utilizar la informacién con vistas a crear y aplicar los conocimientos necesarios para el
desarrollo humano”. Para la construccion de estas sociedades, dos desafios planteados por la revolucién de la
informacién cobran relevancia: el acceso a la informacion para todos y el futuro de la libertad de expresién. Para
mas informacion revisar: https://cutt.ly/vbLINbt
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ciudadania, especialmente, sobre aquellas cuestiones que tienen un impacto directo en la

esfera publica.

Estas nuevas formas de interaccién de la ciudadania no solo se tratan de la exigencia de
informacion, sino de la garantia de ciertos derechos y libertades que permitan al ciudadano
ejercer una toma de decisiones plena, otorgdndole herramientas que le permitan conocer a
fondo los panoramas a los que se enfrenta, convirtiendo al derecho de acceso a la
informacién en un factor fundamental que se encuentra acompafiado de los conceptos de

transparencia y rendicion de cuentas.

En el caso del derecho de acceso a la informacién, este permite que exista un acceso
universal de los individuos dentro de las democracias, pues constituye un derecho
fundamental que, a diferencia de la transparencia, tiene su sustento en tratados
internacionales en materia de derechos humanos y no se limita a ser una politica publica
implementada por temporalidades o intereses politicos, sino que se basa en lo establecido

dentro de la Constitucién para poder realizarse.

En este contexto, la Declaracion Universal de los Derechos Humanos establece en su
articulo 19 que “todo individuo tiene derecho a la libertad de opinion y de expresion; este
derecho incluye el de no ser molestado a causa de sus opiniones, el de investigar y recibir
informaciones y opiniones, y el de difundirlas, sin limitaciébn de fronteras, por cualquier

medio de expresion”*®

Mientras, que, por su parte, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos menciona
en su articulo 13.1 que “toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y de
expresion. Este derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones
e ideas de toda indole, sin consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en

forma impresa o artistica, o por cualquier otro procedimiento de su eleccion”?.

19 para mayor referencia revisar Declaracion Universal de los Derechos Humanos. Recuperado el 10 de
diciembre de 2020 de: https://www.un.org/es/universal-declaration-human-rights/

20 para mayor referencia revisar Convencion Americana sobre Derechos Humanos. Recuperado el 10 de
diciembre de 2020 de: https://www.oas.org/dil/esp/tratados_b-
32_convencion_americana_sobre _derechos _humanos.htm
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En cuanto al caso de la transparencia, el flujo de informacién es inverso al del derecho de
acceso a la informacion. En materia de transparencia, es el Estado quien debe a publicar
la informacion y, con base en las obligaciones a las que esté sujeto, debe poner de forma
publica la informacién?!. Mientras que, a diferencia de la transparencia, el derecho de
acceso a la informacion se trata de una accién proactiva de los ciudadanos, quienes, en
sus propios términos, formulan requerimientos de informacion a través de solicitudes de

acceso a la informacién, sin importar si esta se encuentra o no publicada.

Siguiendo con el concepto de transparencia, sin bien, este por si solo remite a la idea de
salir de la opacidad o dar luz a algo, en el caso del ejercicio del gobierno no es diferente.
Se habla de transparencia cuando hacemos referencia a la disponibilidad de toda aquella
informacién generada por el gobierno y los servidores publicos, la cual debe de seguir el
principio de maxima publicidad?? haciéndose publica en su gran mayoria y restringiéndose
la confidencialidad para solo aquella informacién que de manera justificada represente un

riesgo para las personas o instituciones involucradas.

Asimismo, la transparencia implica que las instituciones y organizaciones gubernamentales
pongan a disposicién de las personas documentos e informacién que dé cuenta de su
acciones y decisiones, las cuales resultan ser de interés publico dado que los ciudadanos

encomiendan a las autoridades la administracion del gobierno. (Peschard, 2012)

En este contexto, Transparencia Internacional?® define a la transparencia como “un principio
que permite a aquellos que son afectados por las decisiones administrativas, por las

transacciones comerciales o el trabajo caritativo, no solo conocer los hechos y cifras

2! La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica establece las obligaciones con las que
deben de cumplir los sujetos obligados (instituciones publicas) en materia de informacion publica, para ello se
implementé la Plataforma Nacional de Transparencia en la cual, con basé en las obligaciones establecidas, se
sube en formatos determinados, la informacion establecida en la ley. Recuperado el 20 de diciembre de 2020:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGTAIP.pdf

22 La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion establece que el principio de maxima publicidad
se refiere a que toda la informacidn en posesion de los sujetos obligados sera publica, completa, oportuna y
accesible, sujeta a un claro régimen de excepciones que deberan estar definidas y ser ademas legitimas y
estrictamente necesarias en una sociedad democratica. Recuperado el 20 de diciembre de 2020:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGTAIP.pdf

23 Transparencia internacional es una organizacion global de la sociedad civil lider en la lucha contra la
corrupcién. Recuperado el 20 de diciembre de 2020 https://www.transparency.org
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basicas, sino también conocer los mecanismos y procesos. Es deber de los funcionarios,

gerentes y administradores actuar de manera visible, predecible y compresible”.

Por su parte, el Banco Mundial?* la define como “el flujo creciente de informacion
econdmica, social y politica, accesible a todos los interesados”. Mientras que el Fondo
Monetario Internacional?® reconoce que la transparencia es “el entorno en el cual los
objetivos de las politicas, sus marcos legales, institucionales y econémicos, asi como las
decisiones y las razones que las motivaron, la informacién y datos son proporcionados al

publico de una manera entendible y oportuna”.

Aunado a lo anterior, es importante destacar que transparencia no significa solamente
poner a disposicion toda la informacién generada. Para que el ejercicio realmente se lleve
a cabo y tenga un impacto, es necesario que la informacién sea de calidad, se encuentre
sistematizada en formatos sencillos que permitan su consulta y sea publicada de manera

oportuna?.

Ejemplo de lo descrito es la Encuesta Nacional de Acceso a la informacion Publica y
Proteccion de Datos Personales (2016), la cual muestra la importancia en la calidad de la
informacion, puesto que los indices de confianza con relacion a la informacion que ofrece

el gobierno mexicano son bajos. Segun datos de la encuesta, esta situacion se aprecia

24 El Banco Mundial es una es una asociacion mundial Gnica: las cinco instituciones que lo integran trabajan
para reducir la pobreza y generar prosperidad compartida en los paises en desarrollo. Recuperado el 21 de
diciembre de 2020 : https://www.bancomundial.org/es/who-we-are

25 El Fondo Monetario Internacional es una organizacion financiera internacional. Recuperado el 21 de diciembre
de 2020: https://www.imf.org/es/home

26 Una propuesta de categorizacion que contribuye a la sistematizacién son los tipos de transparencia que

pueden existir. EI INAI propone tres categorias de transparencia las cuales resultan de suma utilidad:

e Transparencia Reactiva: Se refiere a los procedimientos de acceso a la informacién y a los recursos
de revisidn que propician la entrega de la informacién solicitada.

e Transparencia Activa: Es la publicacién de informacién por parte de los sujetos obligados, sin que
medie solicitud expresa.

e Transparencia Proactiva: Es comprendida como el conjunto de actividades e iniciativas que promueven
la reutilizacion de la informacién relevante por parte de la sociedad, publicada por los sujetos obligados,

en un esfuerzo que va mas alla de las obligaciones establecidas en la Ley.
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sobre todo en aquellos temas que se encuentran relacionados con los salarios de los
funcionarios (57.5% de desconfianza), con el resultado de las elecciones (55.2% de
desconfianza) y con la utilizaciébn de recursos publicos por el gobierno (49.3% de

desconfianza).

Por ello, la transparencia tiene que ser un eslabén de una cadena de procedimientos que,
de forma articulada, pueda servir para impulsar, el siguiente concepto que abordaremos, la
rendicibn de cuentas, pues estas deben de enlazarse para prevenir practicas ilicitas y
ambas deben tener como horizonte la prevencién y erradicacion de la corrupcién
gubernamental (Peschard, 2017: 252).

Para comenzar a entender la rendicion de cuentas se debe considerar que tiene su origen
en el concepto de accountability?” el cual hace referencia a la capacidad para asegurar que
los funcionarios publicos rindan cuentas por sus conductas, es decir, que estan obligados
a justificar y a informar sobre sus decisiones y a que eventualmente puedan ser castigados

por ellas (Peruzzotti y Smulovitz, 2002).

Asimismo, el concepto de accountability tiene distintas vertientes, esta puede ser legal o
politica. La vertiente legal esta orientada a garantizar que las acciones de los funcionarios
publicos estén enmarcadas legal y constitucionalmente. Lo anterior, mediante la separacion
de poderes, el reconocimiento de derechos fundamentales y el sistema de pesos y
contrapesos. Asimismo, el constitucionalismo moderno establece instituciones que

permiten poner limites a la arbitrariedad del poder del Estado (Peruzzotti y Smulovitz, 2002).

La vertiente politica se refiere, en cambio, a la capacidad del electorado para hacer que las
politicas gubernamentales respondan o se adecuen a sus preferencias. La accountability
politica esta intimamente relacionada con el concepto de representacion democratica. Un
gobierno es politicamente responsable (accountable) si los ciudadanos tienen medios para
castigar a administraciones irresponsables o a aquellas cuyas politicas no responden a las
preferencias del electorado (unresponsive). En general, se sostiene que las elecciones son

la institucion central para llevar adelante este tipo de control. (Peruzzotti y Smulovitz, 2002).

27 El concepto Accountability no tiene un equivalente preciso en castellano, ni una traduccién estable.
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En este contexto, es importante sefalar que los conceptos de accountability y rendicion de
cuentas pueden tener diferencias debido a que no existe una traduccién textual de este
concepto al espafiol. El concepto accountability conlleva un sentido claro de obligacion,
mientras que el concepto de rendicién de cuentas parece sugerir que se trata de un acto
voluntario o de una concesion generosa del soberano que rinde cuenta por virtud y voluntad
propia, no por necesidad. Asimismo, el concepto accountability incluye a las dos partes
involucradas (a los que rinden cuentas y a los que exigen). Sin embargo, al intentar incluir
todo eso en un solo concepto en espafiol se complicaria el lenguaje, por lo cual se utiliza al

concepto de rendicién de cuentas como equivalente al de accountability (Schendler, 2004).

Por su parte, Guillermo O"Donnell (1997) realiza una categorizacién al concepto de

rendicién de cuentas dividiéndolo en: vertical y horizontal.

Por un lado, la rendicién de cuentas horizontal es la existencia de organismos estatales que
estan legalmente habilitados y autorizados, y de hecho dispuestos y capacitados, para
emprender acciones que abarcan desde la fiscalizacion rutinaria hasta sanciones penales
o destitucién, en relaciéon con actos u omisiones de otras instituciones del Estado que

puedan calificarse, en principio o presuntamente, como ilicitos (O’Donnell, 1997:143).

Por el otro lado, la rendicion de cuentas vertical hace referencia a como utilizando las
elecciones se puede recompensar o castigar a los representantes a través del voto. Son
acciones que se realizan individualmente o de manera organizada y/o colectiva, con
referencia a los que ocupan cargos en instituciones estatales, sean o0 no elegidos por
votacion. No esta claro hasta qué punto este tipo de rendicidn de cuentas es positivo, pues
existen diversos factores como la temporalidad, la volatilidad de los votantes, o el sistema
de partidos, entre otros, que pueden influir en la efectividad de su aplicacién (O’'Donnell,
1997: 144).

Preuzzotti y Smulovitz (2002) identifican otra vertiente de la rendicién de cuentas vertical,
la cual va mas alla de los mecanismos verticales que se han centrado Unicamente en las
elecciones, siendo esta la accountability social?®, que es un mecanismo de control no

electoral, de las autoridades politicas basado en las acciones de un amplio espectro de

28 para mas informacion sobre la accountability social revisar el texto “Accountability social:La otra cara del
control” de Enrique Peruzzotti y Catalina Smulovitz. Recuperado el 26 de diciembre de 2020 de
https://iniciativatpa.files.wordpress.com/2010/06/5-accountability-social-smulovitz-y-preuzzotti.pdf
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asociaciones y movimientos ciudadanos, asi como en acciones mediaticas. Su objetivo es
monitorear el comportamiento de los funcionarios publicos, exponer y denunciar actos
ilegales de los mismos, y activar la operacién de agencias horizontales de control.
Asimismo, este mecanismo puede ejercerse entre elecciones y no depende de calendarios

fijos.

La rendicion de cuentas busca eliminar la prevalencia de los intereses privados sobre los
publicos, a través de la creacién de mecanismos que permitan la supervisién de todas las
acciones realizas por los servidores publicos para que, en caso de cometer en alglin acto
ilicito, estos sean sancionados. Estas sanciones pueden darse por la via legal o a través de
la opinién publica (costos reputaciones accountability social), y por medio de la vigilancia

de los ciudadanos a través del voto (accountability vertical).

Es importante destacar que, si bien, puede existir transparencia sin la necesidad de un
mecanismo de rendicién de cuentas, es necesario que, para que esta Ultima tenga efectos,
existan mecanismos de la primera, pues la informacién es el principal insumo para la
exigencia de justicia. Es decir, la transparencia resulta ser una condicién necesaria, mas no

suficiente, para la rendicién de cuentas.

Por ejemplo, en el caso particular de la rendiciébn de cuentas vertical, los ciudadanos
necesitan contar con la informacion suficiente sobre los candidatos y servidores publicos
que se encuentran en cargos de eleccion, pues sin ella su legitimidad se ve sesgada y el
ejercicio democratico del voto pierde su propésito. En este contexto, Schedler (2004) sefiala
que la rendicion de cuentas electoral descansa en la capacidad de los votantes para premiar
o castigar el desempefio de sus representantes a través de elecciones periddicas.
Asimismo, sefiala la existencia de una rendiciéon de cuentas societal?® que se base en la
capacidad de los ciudadanos, asociaciones civicas y medios de comunicacion para vigilar,

interpelar y sancionar a politicos y funcionarios. (Schedler, 2004).

Aunado a lo anterior, no sélo se debe proveer al ciudadano de informacién, sino de igual

manera deben de existir un apartado legal e instituciones que garanticen la aplicacién de

29 La rendicién de cuentas societal puede ser entendida como la accountability social.
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sanciones en caso de presentarse violaciones, tanto al marco legal, como a alguno de los

derechos de los ciudadanos, garantizandose con ello la efectividad del voto.

Se debe de contar con un sistema legal fuerte, el cual se encuentre enmarcado dentro de
la existencia de una red de instituciones que equilibren a los poderes, se vigilen entre si 'y
cuenten con facultades de sancién o con algun tipo de institucién como los tribunales para
efectuar las sanciones. Para O Donnell, las dos principales direcciones en las que puede

violarse la rendicion de cuentas horizontal son las siguientes (O’'Donnell, 1997: 161):
1) La usurpacion: la intromision ilicita de un organismo en la autoridad particular de otro.

2) La corrupcion: las ventajas ilicitas que un funcionario publico obtiene para si mismo y/o

para sus asociados de cualquier tipo.

La usurpacion es a la que debe de prestarse mayor atencién, pues es la encargada de
inhibir la autonomia de las instituciones y, por ende, su accion como autoridad legal.
Asimismo, evita la creacion de nuevas instituciones de procuracion de justicia en materia

de corrupcion.

Por otro lado, el verdadero ejercicio de rendicion de cuentas se encuentra también en la
prevencién. Para ello, la toma de decisiones debe de ser un proceso abierto, justificando su
porqué de la toma de decisiones, abriendo canales que permitan la participacién ciudadana
durante el proceso, asi como hacer todas las etapas del proceso algo observable por los
medios de comunicacion y los ciudadanos. El proceso debe de culminar con la publicaciéon

de los resultados.

Para Merino y Lopéz Ayllén (2010), una politica de rendicion de cuentas debe de ser
entendida como el conjunto de instituciones, normas y procedimientos que tiene como
propésito fortalecer la legalidad y el sentido democratico de las responsabilidades publicas
y sancionar (positiva o negativamente) a los actores que las asumen. Por ello, debe ser
disefiada y practicada como una politica transitiva y subsidiaria orientada a fortalecer la
responsabilidad del ejercicio de la funcion puablica y no como un fin en si misma. Es,
ademas, una politica que esencialmente ha de tener una vocacion publica (y no meramente

burocratica) (Merino y Lépez, 2010).

Para estos autores, la rendicion de cuentas supone tres eslabones: 1) la informacion
publica, 2) las cuentas publicas y 3) las responsabilidades. El primer eslaboén, la informacion
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publica, supone que las decisiones y actuaciones de las autoridades estén documentadas,
sean accesibles para las instancias fiscalizadoras y para el pablico en general.* El segundo
eslabon, las cuentas publicas, se refiere a los registros de ingresos y gastos
gubernamentales que concentran su origen, sus calculos y evaluaciones para la orientacion
de los recursos y los procedimientos utilizados para ejercerlos. El desarrollo de las cuentas
publicas implica disefiar y aplicar ciertos mecanismos para que sea posible realizar lo que
se persigue con mayor eficiencia posible y a menor costo. Por ultimo, el tercer eslabon, las
responsabilidades, se refiere a que para los servidores publicos éstas deben de estar
determinadas con precision en las leyes y reglamentos que regulan la administracion
publica para que pueda definirse con claridad en quién cayo la decision tomada. Es
necesario que estos tres eslabones se entrelacen entre si para lograr un andlisis integral
del desempefio del gobierno y en consecuencia tener una rendicién de cuentas efectiva
(Peschard, 2017).

De este modo, la rendicién de cuentas se enmarca dentro del ejercicio democrético, como
la exigencia a quienes se encuentran ostentando cargos de autoridad a que realicen una
toma de decisiones, anteponiendo los intereses publicos sobre los privados, al mismo
tiempo que se incentiva el interés de los ciudadanos en los asuntos publicos,
convirtiéndolos en los principales agentes de vigilancia, al mismo tiempo que se les otorgan

las herramientas necesarias para vigilar y participar en la toma de decisiones.
2.2 LA TRANSPARENCIA LEGISLATIVA.
Actualmente, existe mayor interés por parte de la sociedad civil por monitorear el

desempefio de los gobiernos, por ejemplo, la Alianza para el Gobierno Abierto®! es el marco

inicial en el que se consolidé el interés por hacer mas transparente el ejercicio publico v,

30 Este eslabén comprende dos actores: 1) al servidor pablico que elabora o resguarda la informacién y 2) al
que puede obtenerla para sus propios fines o si es autoridad, para los que tenga encomendados.

31 La Alianza para el Gobierno Abierto es una iniciativa internacional cuyo objetivo es impulsar los principios de
transparencia, rendicion de cuentas, participacion ciudadana e innovacion a través de la adopcién de
compromisos construidos en conjunto entre los gobiernos y la sociedad en Planes de Accién Nacionales
bienales. Se lanz6 formalmente el 20 de septiembre de 2011, cuando los 8 gobiernos fundadores (Brasil,
Indonesia, México, Noruega, Filipinas, Sudafrica, el Reino Unido y los Estados Unidos) aprobaron la Declaracién
de Gobierno Abierto y anunciaron sus Planes de Accion Nacionales. Actualmente, la integran 79 paises y 20
gobiernos subnacionales, los cuales han realizado mas de 3,100 compromisos para que sus gobiernos sean
mas abiertos y responsables.

26


https://www.opengovpartnership.org/declaraci-n-de-gobierno-abierto
https://www.opengovpartnership.org/declaraci-n-de-gobierno-abierto

con ello, contribuir a una rendicion de cuentas eficiente. Este ejercicio mostro la importancia
y los beneficios de abrir las instituciones, por lo que la ciudadania, de igual, manera ha
buscado trasladarlo al @&mbito legislativo con el fin de conocer cémo es el desempefio de

sus miembros.

Tanto la publicidad como la apertura de los 6rganos legislativos contribuyen de manera
positiva al control parlamentario, asi como al fortalecimiento de la democracia
representativa. Sin embargo, a pesar de sus beneficios y virtudes, la consolidacion de la
publicidad o transparencia legislativa no ha sido sencilla. En un principio, la publicidad
parlamentaria consistia en que los diputados tuvieran acceso a la informacion, a la que
seguia la posibilidad de que estos pudieran poner su mirada sobre el Gobierno y su
actividad, y de esta forma se facilitar4 el control. Ahora lo que se requiere es que la
informacién accesible y comprensible esté a disposicion de todos, que los ciudadanos
puedan mirar al parlamento y el trabajo de sus parlamentarios y, por supuesto, conozcan la
accion del Gobierno (Aranda, 2017: 29).

Los 6rganos legislativos, ante la exigencia de la ciudadania por conocer sus actividades,
han tenido que valerse de nuevos mecanismos que les permita transparentar sus acciones,
entre ellas el uso de las nuevas tecnologias de la informacion, las cuales permiten un
acercamiento mas expedito con la sociedad civil. Aunado a la creacién de estos nuevos
mecanismos, por mi parte, considero que los siguientes aspectos deben considerarse
dentro de la transparencia legislativa: 1) se debe mostrar la informacién relativa al
parlamento y sus responsabilidades, desde borradores de proyectos, procesos de
deliberacion, cabildeo de los miembros del parlamento, hasta decisiones acordadas en las
reuniones; 2) es necesario que la informacion se encuentre disponible, de manera oportuna,
para su consulta y que los procedimientos de acceso sean sencillos e inclusivos para el
ciudadano, y 3) deben existir las bases legales que permitan a los ciudadanos obtener la

informacion.

En cuanto a la rendicion de cuentas, el poder legislativo se encuentra sujeto a los dos tipos,
ya mencionados, que establecié O’Donnell: vertical y horizontal. El primer tipo (vertical) se

ejerce de manera electoral a través del voto y, de manera social,® a través de los medios

32 Haciendo referencia al accountability social.
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de comunicacion, las organizaciones no gubernamentales y la sociedad civil organizada.
Por su parte, el segundo tipo (horizontal) tiene lugar a través del balance entre los tres
poderes de la Unidn, y a través de la asignacién de facultades fiscalizadoras a 6rganos

constitucionales y agencias semiauténomas (Puente, 2017).

Asimismo, la rendicion de cuentas impacta de diversas maneras al poder legislativo. Por
ejemplo, desde el ambito politico, los legisladores pueden obtener beneficios a través de
ésta, pues funciona para crear capital politico dentro y fuera del partido que representan.
Es decir, al obtener la legitimacién democrética, las posibilidades de ser reelegido por el

mismo partido y por los ciudadanos aumenta.

Con relacion al &mbito legal, los beneficios también son amplios, pues que al tener toda la
informacion abierta se evitan posibles problemas de corrupcion, desviacion de recursos, o

conflictos de interés.

Por ultimo, en el &mbito de lo social, genera practicas anticorrupcion. Los mecanismos de
transparencia y rendicién de cuentas funcionan como un incentivo que da confianza a los

ciudadanos y por lo tanto reproducen los mismos comportamientos (Power, 2013).

En este contexto, la Declaracién sobre la Transparencia Parlamentaria® realizada por
OpeningParliament.org provee las bases mediante las cuales se puede establecer un
didlogo entre las organizaciones de la sociedad civil y los parlamentos para promover la
transparencia, la rendicién de cuentas e incentivar a la participacion ciudadana. Acciones
cuyo propésito es generar mayor confianza en la labor legislativa. El siguiente cuadro
esquematiza cudles son las acciones tanto generales, como particulares, que la

Declaracion sugiere para la realizacion de este ejercicio:

33 OpeningParliament.org es una iniciativa colaborativa entre el Instituto Nacional Demdcrata, Sunlight Foundation y la Red
Latinoamericana de Transparencia Legislativa, con el apoyo de Open Society Foundation y Omidyar Network. Open-
ingParliament.org y la Declaracion sobre Transparencia Parlamentaria son resultados de una conferencia, que tuvo lugar del
30 de abril al 2 de mayo de 2012. Esta conferencia reunié a organizaciones que monitorean el parlamento, de 38 paises de
todo el mundo para facilitar la discusion de las estrategias internacionales para mejorar el acceso a la informacién
parlamentaria utilizable, asi como el intercambio de buenas préacticas en la promocion de la transparencia parlamentaria y en
la supervisién de la actuacién parlamentaria. El encuentro conté con el apoyo de los socios anteriores, asi como el National
Endowment for Democracy, el Instituto del Banco Mundial y la Embajada de México en los Estados Unidos. Recuperado el
26 de diciembre de 2020: https://www.openingparliament.org/static/pdfs/spanish.pdf
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Cuadro 1. Declaracion sobre la Transparencia Parlamentaria

Promover una Cultura de Transparencia Transparentar la informacion parlamentaria Facilitar el acceso a la informacién Permitir el acceso electronico y de analisis de la
parlamentaria informacion parlamentaria

1. Propiedad publica de lainformacién | 13. Adoptar politicas de transparencia | 27. Garantizar la  accesibilidad del | 35. Suministrar informacién en formatos abiertos y

parlamentaria. parlamentaria. Parlamento a través de madltiples estructurados.
2. Promover la cultura de la | 14. Proporcionar informacion sobre las funciones canales. 36. Garantizar el uso tecnolégico.

transparencia a través de la parlamentarias. 28. Asegurar el acceso fisico al Parlamento. | 37. Garantizar la privacidad ciudadana.

legislacion. 15. Proporcionar informacién sobre los miembros | 29. Garantizar el acceso de los medios de | 38. Utilizando formatos no propietarios y Software
3. Promover la cultura de la del Parlamento. comunicacion. Open-Source.

transparencia a través de la | 16. Proporcionar informacion sobre el personal | 30. Proporcionar transmisiones en vivo y | 39. Facilitar la descarga de informacion para su

supervision. del Parlamento y de la administracién bajo demanda reutilizacion.
4.  Promover la educacion civica. parlamentaria. 31. Garantizar la accesibilidad en todo el | 40. EI mantenimiento de las paginas web
5. Involucrar a los ciudadanos y a la | 17. Informar a los ciudadanos con respecto a la pais. parlamentarias-

sociedad civil. agenda parlamentaria. 32. Utilizar un lenguaje sencillo. 41. Utilizar mecanismos de busqueda faciles y
6. Garantizar una sociedad civil | 18. Informar e involucrar a los ciudadanos en un | 33. Uso de varios idiomas nacionales o de estables.

independiente. proyecto de ley. trabajo. 42. Hiperenlaces de informacion relacionada.
7. Habilitar el monitoreo parlamentario | 19. Publicar los registros de los trabajos de las | 34. Garantizar el libre acceso. 43. Habilitar el uso de los servicios de alerta.

eficaz. comisiones legislativas. 44. Facilitar la comunicacion bidireccional.
8. Intercambiar buenas practicas. 20. Grabacion de votos parlamentarios.
9. Garantizar el recurso legal. 21. Publicar actas de las deliberaciones plenarias.
10. Proporcionar informaciéon completa. | 22. Publicar informes realizados o proveidos al
11. Proporcionar informacion de forma Parlamento.

oportuna. 23. Proporcionar informacién del presupuesto.
12. Asegurar la exactitud de la | 24. Revelar activos y asegurar la integridad de

informacion. miembros

25. Divulgar informacion sobre conflictos de
intereses y conducta ética.
26. Proporcionar acceso a la informacién
histérica.
Cuadro 1. Declaracién sobre la Transparencia Parlamentaria”. Fuente: Declaracion sobre la Transparencia Parlamentaria. Disponible en:

https://www.openingparliament.org/static/pdfs/spanish.pdf
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A pesar de la exigencia de una rendicién de cuentas tanto horizontal como vertical, y de los
esfuerzos por crear y establecer canales de comunicacion y participacion entre los
legisladores y la ciudadania, la apertura parlamentaria se encuentra ain se encuentra en
proceso de consolidacion en las camaras del poder legislativo mexicano, por lo que para
evitar que se reduzca a un ejercicio de voluntades han desarrollado mecanismos para
institucionalizar la apertura legislativa, ejemplo de ello lo es la creacion de un comité de

Parlamento Abierto y Participacion Ciudadana en la Camara de Diputados® entre otros.

2.3 EL CONCEPTO DE PARLAMENTO ABIERTO

El parlamento abierto surge debido a la crisis de representacién y desconfianza que existe
en torno a los procesos legislativos, los cuales suelen encontrarse alejados de la
ciudadania. Esto puede deberse a diversos factores como lo son: el nulo conocimiento por
parte de los ciudadanos sobre la labor legislativa, la corrupcion, la falta de transparencia y
el desconocimiento o inexistencia de mecanismos de acceso a la informacién y
participacion, lo que ha ocasionado la antipatia de los ciudadanos, asi como su poca

participacion en la toma de decisiones.

La crisis de representacion protagonizada por los legisladores y los ciudadanos es la clave
para entender la necesidad de implementar mecanismos de apertura como lo es el
parlamento abierto. Pues la manera en la que los ciudadanos se identifican e interactdan
con sus representantes se ha tergiversado o, en algunos casos, es inexistente. Esto puede
deberse, en parte, a que los legisladores actian de forma congruente con los intereses de
sus partidos, o conforme a los intereses de aquéllos que les permitieron llegar al cargo de
representacion, los cuales no suelen estar asociados con los intereses de la ciudadania que
los eligi6, por lo que las decisiones suelen estar lejanas de las necesidades ciudadanas y

no involucran procesos deliberativos.

34 para mas informacion sobre el Comité de Parlamento Abierto y Participacion Ciudadana revisar el boletin No,
1247 de la Céamara de Diputados. Recuperado el 26 de diciembre de:
http://wwwb5.diputados.gob.mx/index.php/esl/Comunicacion/Boletines/2019/Marzo/12/1247-Camara-de-
Diputados-crea-su-Comite-de-Parlamento-Abierto-y-Participacion-Ciudadana
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Siguiendo la definicion de representacion politica que propone Pitkin, (1985) “actuar en el
interés de los representados”, los legisladores tendrian que cefirse a la defensa de los
intereses de sus electores. Sin embargo, esta idea puede ser reductiva, pues como se
menciond con anterioridad, dentro de la labor legislativa convergen diversos intereses y no
todos responden a los deseos o aspiraciones de los ciudadanos. Entre ellos también se
encuentran los de actores facticos como lo son empresas, partidos politicos, sindicatos,

grupos de la sociedad civil, entre otros.

En este contexto, la representacion debe entenderse mas alla de una relacion bilateral entre
dos actores representantes y representados (A y B), donde se tenga presente que, su
principal propésito, debe ser buscar el “bien comun”, donde se ofrezca un equilibrio entre la
satisfaccion de los intereses, la reducciéon de afectaciones que puedan ocasionar las
decisiones tomadas y sobre todo la justificacion de esas decisiones. Es decir, necesario
que los procesos se abran al escrutinio publico, que se permita la participacién de los
ciudadanos y expertos, y se demuestre por qué se legislé de cierta manera. Es decir, se

deben de justificar todas las decisiones (Puente, 2017).

Ante las crisis de representacion y confianza, el parlamento abierto se perfila como una
iniciativa para erradicar las barreras que, con el paso del tiempo, se han construido entre el
congreso y los ciudadanos. Al mismo tiempo que propone una serie de canales de apertura,

comunicacion y participacion.

El concepto de parlamento abierto se encuentra en constante evolucién. Una de sus
definiciones iniciales fue “la combinacion de una forma de trabajo de las asambleas
representativas y el desarrollo de ciertos atributos institucionales de las mismas” (Puente,
2017). Sin embargo, con el paso del tiempo, ha logrado evolucionar de tal manera que
abarca distintos aspectos de la vida parlamentaria, con el fin de construir estandares de
intercambio de experiencias y buenas practicas. Esta iniciativa permite que todo lo que
ocurra dentro de los Congresos sea observado y llevado al escrutinio de los ciudadanos,
proporcionandole los mecanismos y herramientas necesarias para interactuar con sus
legisladores, innovando constantemente en la manera en la que se presenta la informacion

y partiendo del principio de méxima publicidad.
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Khemvirg Puente (2017) propone que los tres pilares sobre los que se construye el
parlamento abierto son “1) una politica de transparencia y rendicion de cuentas de
legisladores en lo individual, de la legislatura (mediante sus érganos técnicos) y sus 6rganos
colectivos (comisiones, 6rganos de gobierno, grupos parlamentarios) durante todo el
proceso parlamentario y no solo durante el procedimiento legislativo; 2) la participacion y
colaboracion de la sociedad como un requisito indispensable e insoslayable de la
aprobacién de medidas y decisiones en cualquiera de las dimensiones de desempefio de
la actividad del Congreso, para ello se desarrollan nuevos instrumentos de colaboracion
presencial y virtual que incorporen los puntos de vista de aquellos interesados; 3) la ética
parlamentaria es reconocida como la via indeclinable para el ejercicio de la actividad
representativa en todas las esferas de desempefio, en el cumplimiento de sus
responsabilidades y en el alcance de sus decisiones. Estos tres principios configuran las

caracteristicas definitorias de un parlamento abierto, accesible y responsable.”

Por otro lado, las Asociaciones Civiles han aportado en gran medida a la definicién del
concepto. La Red Latinoamericana por la Transparencia®, por ejemplo, propone que el
parlamento abierto debe de ser tratado desde cuatro dimensiones:

1. Marco Normativo. Este tema hace referencia a todo el aparato juridico-normativo
sobre el cual se construye el parlamento abierto; pues para que éste exista, necesita
leyes y normas que le permitan regular las practicas institucionales de quienes
laboran en el congreso, ya sean legisladores o trabajadores. Asimismo, este tema
permite establecer sanciones en caso de que exista un distanciamiento entre la

practicay lo que establece el aparato juridico.

Por otro lado, un elemento que ha tomado importancia durante los ultimos afios es
la implementacion de un cédigo de ética parlamentario, uno que obligue al legislador
a cumplir con los estandares de transparencia y apertura necesarios para la

rendicion de cuentas efectiva.

35 La Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa Promueve activamente la transparencia, el acceso
a la informacion y la responsabilidad en los congresos de la region latinoamericana. Recuperado el 27 de
diciembre de 2020: https://www.transparencialegislativa.org
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2. Legislativo. En el Congreso debe existir transparencia y publicidad de todas las
tareas y actos que desemperfien. En el caso del proceso legislativo, debe existir
difusién sobre todo lo que sucedié dentro, de principio a fin (el trabajo en comisiones,
los debates, las votaciones, la informacion de los legisladores que intervinieron,
etc.). Para ello, se puede hacer uso de los recursos tecnoldgicos, ya sean sitios web,

datos abiertos y redes sociales.

3. Control anticorrupcién. Este tema deviene en consecuencia de los dos
anteriores, pues la méaxima publicidad de las acciones desarrolladas en los
congresos permitird a los ciudadanos comenzar a conocer lo que sucede en las
reuniones de las comisiones y se vislumbraran los intereses de los legisladores y
los partidos politicos que representan, sobre todo en el tema del presupuesto que
les es asignado y la manera en la que ellos lo ejercen.

4. Participacion ciudadana. Uno de los principales propésitos de la apertura
parlamentaria es que exista una interaccion bidireccional entre los ciudadanos y los
legisladores. Actualmente existen mas espacios para que la ciudadania participe en
la toma de decisiones, mediante una relacidén colaborativa en la construccién de

iniciativas y leyes.

En el caso de México, Transparencia Mexicana® y Arena Ciudadana®” propusieron diez
principios de parlamento abierto que facilitan la comprension del concepto de parlamento
abierto y los mecanismos que contribuyen a su implementacion. Estos principios son los

siguientes®:

36 Transparencia Mexicana es una organizacion de la sociedad civil dedicada al control de la corrupcién en
México. Recuperado el 27 de diciembre de 2020: https://www.tm.org.mx/objetivos/

37 Arena Ciudadana es un Think & Do Tank que busca fortalecer la participacion ciudadana en México y
empoderar al ciudadano a través de la tecnologia. Recuperado el 27 de diciembre de:
https://www.facebook.com/pa/ArenaCiudadana/about/?ref=page_internal

38 Los principios pueden ser consultados en el libro la Ciudad de México. Hacia una nueva relacion con la
ciudadania: Parlamento Abierto. Recuperado el 27 de diciembre de 2020:
https://es.scribd.com/document/224094903/La-Ciudad-de-Mexico-Hacia-una-nueva-relacion-con-la-
ciudadania-Parlamento-Abierto
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10.

Los parlamentos abiertos se someten a un marco legal que garantice el
cumplimiento del principio de maxima publicidad y el acceso a la informacién
parlamentaria y legislativa.

Publican de manera proactiva la mayor cantidad de informacién asimilable para el
ciudadano, utilizando formatos sencillos y mecanismos de busqueda simple.
Publican el analisis, la deliberacién y la votacion de los trabajos en comisiones
parlamentaria y de las sesiones plenarias, en formatos abiertos.

Garantizan el acceso y transmision publica de las sesiones plenarias.

Publican informacién detallada sobre la gestion, administracion y gasto del
presupuesto asignado al cuerpo legislativo.

Los parlamentos abiertos, adicionalmente, publican informacién detallada sobre los
representantes populares, los funcionarios y el personal del cuerpo legislativo,
incluidas una declaracion patrimonial y de intereses de los legisladores.

Cuentan con mecanismos y herramientas para un monitoreo y control ciudadano
eficaz.

Aseguran una participacion ciudadana inclusiva en los proyectos legislativos.

En el ambito tecnoldgico, dan preferencia a la utilizacion de formatos en datos
abiertos, software libre y cédigo abierto.

En su tarea sustantiva, los parlamentos abiertos promueven legislacion a favor de

politicas de gobierno abiertas en otros poderes del Estado y érdenes de gobierno,
asegurandose de que todas las funciones de la vida parlamentaria se incorporen esos

principios.

De igual manera, la Alianza para el Parlamento Abierto®, firmada por el Senado de la
Republica, el 22 de septiembre de 2014, que tiene como antecedente a la Alianza para el
Gobierno Abierto, establece en uno de sus 10 ejes la apertura del poder legislativo. Y
tomando en cuenta el papel activo que ha tenido la sociedad civil organizada, asi como el

compromiso adquirido por el Comité de Garantia de Transparencia y Acceso a la

39 La Alianza para el parlamento abierto es un espacio de encuentro de organizaciones de la sociedad civil, el
Organo Garante de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos y las instituciones legislativas, cuyo objetivo
es lograr que los 32 congresos locales y el Congreso de la Unién cumplan con los principios y acciones de un
parlamento abierto. Recuperado el 5 de diciembre de 2020. http://www.parlamentoabierto.mx
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Informacion“°, propone una nueva relacion entre los ciudadanos y los legisladores,

promoviendo que el congreso sea receptivo e innovador en la manera en la que se

comunican con la poblacién a través del cumplimiento de 10 principios, los cuales se basan

en la “Declaracion sobre transparencia Parlamentaria”, la cual se abord6 anteriormente. Los

principios son los siguientes:

1.

Derecho a la Informacién: Garantizan el derecho de acceso a la informacion sobre
la que producen, poseen y resguardan, mediante mecanismos, sistemas, marcos
normativos, procedimientos, plataformas, que permitan su acceso de manera

simple, sencilla, oportuna, sin necesidad de justificar la solicitud e imparciales.

Participacion Ciudadana y Rendiciéon de Cuentas: Promueven la participacion de
las personas interesadas en la integracion y toma de decisiones en las actividades
legislativas; utilizan mecanismos y herramientas que facilitan la supervision de sus
tareas por parte de la poblacion, asi como las acciones de control realizadas por sus

contralorias internas y los demas organismos legalmente constituidos para ello.

Informacién parlamentaria: Publican y difunden de manera proactiva la mayor
cantidad de informacion relevante para las personas, utilizando formatos sencillos,
mecanismos de busqueda simples y bases de datos en linea con actualizacion
periddica, sobre: andlisis, deliberacion, votacién, agenda parlamentaria, informes de
asuntos en comisiones, érganos de gobierno y de las sesiones plenarias, asi como

de los informes recibidos de actores externos a la instituciéon legislativa.

Informacion presupuestal y administrativa: Publican y divulgan informacion
oportuna, detallada sobre la gestién, administracion y gasto del presupuesto
asignado a la institucién legislativa, asi como a los organismos que lo integran:
comisiones legislativas, personal de apoyo, grupos parlamentarios y representantes

populares en lo individual.

40 Organo garante, especializado e imparcial, dotado de autonomia operativa y de gestion, responsable de
coordinar y supervisar el adecuado cumplimiento de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental en la Camara de Senadores.
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10.

Informacioén sobre legisladores y servidores publicos: Requieren, resguardan y
publican informacion detallada sobre los representantes populares y los servidores
publicos que lo integran, incluidas la declaracién patrimonial y el registro de

intereses de los representantes.

Informacion histérica: Presentan la informacion de la actividad legislativa que
conforma un archivo histérico, accesible y abierto, en un lugar que se mantenga
constante en el tiempo con una URL permanente y con hiperenlaces de referencia

de los procesos legislativos.

Datos abiertos y no propietario: Presenta la informacion con caracteristicas de
datos abiertos, interactivos e histéricos, utilizan software libre y codigo abierto y
facilitan la descarga masiva (bulk) de informacion en formatos de datos abiertos.

Accesibilidad y difusiéon: Aseguran que las instalaciones, las sesiones y reuniones
sean accesibles y abiertas al publico, promueven la transmision en tiempo real de

los procedimientos parlamentarios por canales de comunicacién abiertos.

Conflictos de interés: Regulan, ordenan y transparentan las acciones de cabildeo,
cuentan con mecanismos para evitar conflictos de intereses y aseguran la conducta

ética de los representantes.

Legislan a favor del gobierno abierto: Aprueban leyes que favorecen politicas de
gobierno abierto en otros poderes y érdenes de gobierno, asegurandose de que en

todas las funciones de la vida parlamentaria se incorporen estos principios.

Con el compromiso de estos principios, la Alianza busca responder a la necesidad de hacer
mas transparente el trabajo legislativo y permitir que los ciudadanos tengan una
participacion estable y duradera, asi como fungir como un puente de comunicacién con
cuerpo legislativo en donde la comunicacion sea bidireccional. Entre las metas que se

propone alcanzar la Alianza, a través de la promocion de sus principios, es que los 34
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cuerpos legislativos (los 32 de las entidades federativas y las 2 Camaras del Congreso
General), cuenten con compromisos avances claros en materia de transparencia
parlamentaria.

Por su parte, el ParlAmericas* define al parlamento abierto como “una nueva forma de
interaccion entre la ciudadania y los poderes legislativos que fomenta la apertura
parlamentaria, con el fin de garantizar la transparencia y el acceso a la informacion publica,

la rendicion de cuentas, la participacién ciudadana y la ética y probidad parlamentarias”.

Para finalizar, una de las Ultimas y méas completas definiciones sobre “parlamento abierto”,
fue la propuesta en el “Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto”, en
donde se define como “la forma especifica en que los congresos se encargan de atender los
asuntos publicos poniendo a los ciudadanos en el centro de las decisiones” (Puente y Luna
2018). En esta definicion, se le da un papel relevante al ciudadano, pues lo coloca en el
centro de latoma de decisiones y le brinda un papel activo en el desarrollo de éstas. De igual
manera, otro punto relevante de ese informe es que establece las cuatro dimensiones por
las que se compone el parlamento abierto: transparencia, participacion ciudadana,

innovacion en el uso de tecnologias, e integridad y responsabilidad parlamentarias.

En este contexto, se tiene que el concepto de parlamento abierto abarca diversas vertientes
que van de lo normativo, a lo administrativo, pasando por la participacién ciudadana, hasta
a los mecanismos de monitoreo, transparencia y rendicion de cuentas. Es decir, definirlo de

una sola manera puede resultar limitante para todos los temas que abarca.

41 ParlAmericas es una institucion compuesta por 35 legislaturas nacionales de Norte, Centro y Sudamérica y el
Caribe que promueve la diplomacia parlamentaria en el sistema interamericano, facilita el intercambio de buenas
practicas parlamentarias y promueve el dialogo politico cooperativo, transversaliza la igualdad de género
abogando por el empoderamiento politico de las mujeres y aplicando una perspectiva de género en la labor
legislativa, impulsa parlamentos abiertos potenciando los principios de transparencia, rendicion de cuentas,
participacion ciudadanay ética y probidad, promueve politicas y acciones legislativas de mitigacion y adaptacion
a los efectos del cambio climatico y trabaja por el fortalecimiento de la democracia y la gobernanza a través del
acompafiamiento de procesos electorales. Recuperado el 28 de diciembre de 2020 de:
https://www.parlamericas.org/es/about.aspx y  https://parlamericas.org/uploads/documents/Brochure%20-
%20Que%20es%20parlamento%20abierto.pdf
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Sin embargo, todas estas propuestas ayudan a la revision, monitoreo y evaluacion de la

apertura de todas aquellas actividades que intervienen en el proceso legislativo y su

administracion.

2.4 LA APERTURA PARLAMENTARIA.

Para la implementacién del parlamento abierto es necesario trabajar en ciertos aspectos

que, si bien pueden ser considerados como secundarios, son necesarios para abrir los

parlamentos y para combatir la opacidad en los procesos legislativos, entre los que pueden

mencionarse los siguientes (Secchi 2013: 36):

La costumbre: Uno de los principales desafios es cambiar aquellos
comportamientos o actitudes que ya se encuentran institucionalizados, pues llevan
reproduciéndose por largos periodos, y aunque no se encuentren bajo un marco
juridico, marcan la pauta sobre las acciones que realizan los legisladores y

trabajadores de los congresos.

Los procedimientos obsoletos: Es necesario dejar atras la manera en la que se
realizaban los tramites burocraticos para dar paso al uso de las tecnologias. Se debe
trabajar en la “despapelizacién”, dando prioridad a la digitalizacion de los archivos
historicos, y generando plataformas de datos abiertos y portales de transparencia,

gue permitan al ciudadano hacer uso de esa informacion, asi como reproducirla.

Capas geologicas de los parlamentos: Se debe realizar una renovaciéon a la
estructura organica de los congresos, la cual se adapte a las nuevas demandas,
institucionalizando los distintos modelos de dinamismo y participacion que la
apertura requiere, al mismo tiempo que rompa con las actitudes y practicas

derivadas de la costumbre.

Los legisladores y autoridades parlamentarias conservadoras: La adaptacion
de los legisladores y autoridades a las nuevas précticas que propone el parlamento
abierto es uno de los puntos de mayor relevancia, pues estos deben de adaptar su

mentalidad a los tiempos recientes para poder responder a las demandas de los
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representados. Es decir, son ellos los que deben de acoplarse a los ciudadanos, no
los ciudadanos a ellos. Asimismo, el cambio debe de darse en todos los legisladores
y en todas las legislaturas préximas, pues no puede reducirse a un ejercicio de
voluntades en el cual en una legislatura las autoridades estuvieron de acuerdo con

los cambios para la apertura y a la siguiente el acuerdo sea inexistente.

e La politizacién de la administracion de los parlamentos: Cuando los titulares de
su administracion cambian, es normal observar que la reparticion estratégica de los
recursos también lo hace, puesto que el partido que tiene la mayoria, 0 se encuentra
desempefiando un cargo en la titularidad de los 6rganos de gobierno en las
Camaras, suele repartir los recursos conforme a sus intereses y de manera
discrecional. Por ende, es necesario implementar normas claras para evitar las

malas précticas administrativas.

e EI parlamento cerrado: Los parlamentos deben abrirse a la participacion
ciudadana. Deben evitar caer en la légica de que solo los que se encuentran
desempenando el cargo de legislador pueden tomar decisiones, evitando cualquier
tipo de participacion de los ciudadanos. El parlamento abierto propone justo lo
contrario, incentiva la creacion de canales de comunicaciéon dando voz a los

intereses de la ciudadania, y procurando ser en todo momento transparente.

Asimismo, es deseable que los legisladores cuenten con un cédigo de ética que
regule sus acciones dentro del congreso, siempre guiados por los principios de
integridad, objetividad, transparencia, rendicion de cuentas, honestidad, liderazgo y
teniendo como Unico interés el cumplimiento de sus responsabilidades como

representantes.

Por ejemplo, el Senado de la Republica con el propésito de contribuir al mejor
desempefio de las funciones que tiene encomendadas y al logro de los objetivos
institucionales estableci6 un cédigo de Etica y conducta“? que establece las

estrategias que permitan a la institucion cumplir con sus objetivos y administrar los

42 Codigo de Etica y Conducta de las y los Servidores Plblicos Administrativos del Senado de la Republica.
Recuperado el 28 de diciembre de 2020 de: https://www.senado.gob.mx/hoy/codigo_etica/codigo_etica.php
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recursos publicos de que disponga, con criterios de eficacia, eficiencia, economia,
transparencia y honradez, en los términos que mandata el articulo 134 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

De igual manera, uno de los factores mas importantes para abrir los cuerpos
legislativos es la informacion, como Madison (1882) lo menciona: “un gobierno, sin
informacién o medios para obtenerla, no es mas que un prologo a una farsa o una
tragedia; o quizd ambos. El conocimiento gobernard para siempre la ignorancia y un
pueblo que pretende ser su proprio gobernante, debe de armarse asimismo con el

poder que el conocimiento le brinda”. 44

Los sistemas de informacion tienen una doble funcién, la primera es ayudar a los
legisladores a realizar una toma de decisiones con bases sélidas, lo cual,
posteriormente, le ayudara a justificar la razén de estas y por ende coadyuvara a
una rendicion de cuentas efectiva. La segunda funcién es promover la participaciéon
ciudadana, asi como otorgar al ciudadano las herramientas necesarias para tomar

una decisién razonada.

2.5 ELEMENTOS NECESARIOS PARA LA APERTURA DEL PARLAMENTO.

Para que el parlamento abierto pueda cumplir con las expectativas que se propone, es
necesario que cuente con ciertos elementos que garanticen la veracidad de la informacién
sobre sus actividades; asimismo, que garanticen la participacién de los ciudadanos en su
toma de decisiones y su accesibilidad ingresar al Congreso fisicamente y a su informacion
al publico. Con base a la revision realizada a las definiciones de parlamento abierto, sus

pilares y principios, esta investigacion propone los siguientes elementos:

43 El articulo 134 establece que los recursos econdmicos de que dispongan la Federacién, las entidades
federativas, los Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, se administraran con
eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

44 En “Epilogue: Security the Republic” Madison menciona la importancia del conocimiento y la educacién de los
ciudadanos para el buen ejercicio de sus derechos. Recuperado el 28 de diciembre de 2020:
https://eprints.ucm.es/28645/1/T35824.pdf
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e Calidad de la informacion: Uno de los problemas que trae consigo la generacion
de informacion por parte del gobierno es su veracidad. La calidad de la informacién es
parte fundamental del funcionamiento del parlamento abierto. Seria un tanto ingenuo,
a mi juicio, pensar que las iniciativas y marcos juridicos que se han implementado para
hacer de la transparencia, el acceso a la informacion y la rendicidon de cuentas, bastan
para que la calidad de la informacion cumpla con los altos estandares deseados. Por
ello, la pluralidad en las diversas fuentes de informacién es necesaria. Dentro de los
congresos deben existir espacios de expresion para todos sus integrantes, dejando que
las mismas oposiciones que existen en el congreso cuestionen qué tan fidedigna es la

informacién que se da a conocer a los ciudadanos.

La pluralidad de la integracién del parlamento permite que exista un vinculo con la
ciudadania, pues al conocer todas las versiones de la informacion, no se dara lugar a
sospechas y desconfianza sobre la procedencia de ésta. Asimismo, esta pluralidad
ayudara a que la formulacién de las politicas publicas sea mas democratica, puesto
que no existira solo una voz durante la deliberacion, sino que propiciara la apertura de
los canales de comunicacion, donde varias voces tendran la oportunidad de deliberar

sobre si deben o no ser implementadas.

Este ejercicio ayudard de manera importante al combate a la corrupcion, pues al
encontrarse varios actores, ya sea legisladores, partidos politicos 0 miembros de la
asociacion civil, vigilando la aprobacién e implementacién de estas politicas publicas,
la probabilidad de que exista alglin desvio de recursos para otros intereses que no sean
los propios de la politica publica a implementarse, como la existencia de practicas

clientelares, serd menor.

Asimismo, la informacion debe encontrarse alojada en formatos amigables, donde se
articule de acuerdo con los intereses de la sociedad y no por algun tipo de organigrama
rigido. La informacion necesita ser consultada de manera sencilla, de tal manera que

genere préacticas nuevas y continuas de consulta y solicitud.
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Por otro lado, la calidad de la informacién también depende de las demandas de la

ciudadania. Esto es con base en las preguntas formuladas, dependera la respuesta a

lo solicitado. Esto potencia una comunicacion que se sustente en un didlogo entre las

instituciones, los representantes y los representados.

La apertura de las sesiones: Para que un parlamento tenga una rendicion de
cuentas efectiva es necesario abrir las sesiones al publico en general, pues estas
son la parte medular del trabajo legislativo. Son el espacio donde se consolidan las
decisiones y en el cual los legisladores realizan la principal forma de representacion
politica a través de la votacion de las iniciativas y de otras funciones parlamentarias.

Las sesiones deben cumplir con los siguientes puntos (Power, 2013):

- Publicidad de la informacién y accesibilidad: El Parlamento debe cumplir con
el principio de maxima publicidad, poniendo a disposicion de la sociedad toda la
informacioén relativa al trabajo legislativo; tales como bases de datos, eventos,
minutas, documentos, actas, etc. Estas deben ser reproducidas y utilizadas por los
ciudadanos de manera libre, restringiéndose solo aquella que con forme a la

normatividad se catalogue como restringida.

- Uso de la informacion: la informacién de las sesiones debe ser utilizada de
manera integra por todos los usuarios, tanto por los legisladores como por los

ciudadanos, sin hacer uso indebido para fines propios o de grupos de interés.

- Consultas publicas: Son oportunidades que garantizan a los ciudadanos el
derecho de participar en las sesiones, asi como para emitir sus opiniones para que
la toma de decisiones se base en ellas. Esta dinAmica crea dialogos entre los
representantes y representados, lo cual aumenta el nivel de aceptacion y

legitimacion de las politicas generadas en las sesiones.

- Comunicacion en masas: Se debe comunicar a toda la poblacién, sin excepcion
alguna, todo lo que sucede en el parlamento. Con ello se estimula una cultura de

transparencia y rendicion de cuentas.

- Regulacién del cabildeo: El cabildeo debe encontrarse regulado por los codigos

de ética y cédigo de conducta del parlamento. Asimismo, quienes realicen esta
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actividad deben encontrarse dentro de un padron de registro que contenga el

sector al que representan y las actividades que realizan.

Aunado a lo anterior, las reuniones que realicen los cabilderos con los legisladores
0 grupos parlamentarios deben ser abiertas y deberan dar a los ciudadanos acceso
a los reportes, acuerdos, actas y documentos que hayan tenido lugar en las

reuniones.

El parlamento y la tecnologia: La evolucion tecnoldgica ha impactado en todos los
niveles de vida del ser humano, sin ser excepcion la democracia. El progreso
tecnolégico ha traido consigo cambios importantes en la manera en la que se
relacionan los ciudadanos con sus representantes y las instituciones. La innovacion
tecnolégica condiciona las interacciones entre los distintos actores y por ende la

actividad parlamentaria.

A partir del siglo XX, la innovacion tecnolégica ha permeado los asuntos publicos y
como consecuencia, a la labor parlamentaria. En un principio, esta labor consistia
en un modelo cerrado en el cual la comunicacion se daba de manera horizontal,
donde solo algunos medios podian tener acceso a la informacion proveniente del
parlamento, informacién que era otorgada por él, por lo cual, se encontraba, en

ocasiones manipulada en beneficio de ciertos actores o grupos politicos.

Con el tiempo la manera en la que el parlamento interactuaba con los ciudadanos
fue evolucionando, pues la era digital permitia nuevas dinamicas de comunicacion,
las cuales fueron desde la transmision por televisién de las sesiones hasta los
portales en internet. Para entender de mejor manera la evolucién de la configuraciéon

tecnoldgica de los parlamentos, pueden sefialarse tres etapas (Rubio, 2014: 37-47):

Primera: La digitalizacion del parlamento comienza con el uso del correo
electronico, foros de participacion, creacién de sitios web y canales televisivos
exclusivos del parlamento, teniendo un tipo de comunicacién vertical, sin ningun tipo

de apertura para el didlogo con los ciudadanos.

Segunda: Durante los primeros afios del 2000, se comienzan a utilizar otro tipo de
herramientas tecnoldgicas, tales como los blogs. En esta etapa, los legisladores se

replantean su papel dentro de la era digital y al mismo tiempo la ciudadania
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comienza a demandar mayo informacion sobre el quehacer legislativo. Por lo que
comienza a existir mayor apertura en el parlamento hacia los medios de
comunicacion, pero sin posibilidad de retroalimentacion. La informacion solo iba de

los representantes a los ciudadanos.

Tercera: Con la llegada del “Gobierno Abierto” (por los motivos y razones expuestas
anteriormente) en el afio 2009, el tipo de comunicacion existente entre los
legisladores y ciudadanos se pone en cuestién, realizandose un balance donde la
principal referencia debe de ser la transparencia, la rendicibn de cuentas y la
participacién ciudadana. Es a partir de esta etapa que se abren canales de
comunicacion de manera horizontal, buscando un rebote continuo de preguntas y

respuestas entre los ciudadanos y los legisladores.

La arquitectura del parlamento: Los esfuerzos para consolidar la apertura
parlamentaria han sido diversos. En el centro del debate sobre este tema se ha
encontrado siempre la representacion, las tecnologias de informacion, la
transparencia y la rendicién de cuentas. Sin embargo, se ha olvidado un elemento
importante para la apertura: el acceso fisico que tienen los ciudadanos a los recintos
parlamentarios. Por lo cual, es necesario realizar una revision a su arquitectura y

realizar las modificaciones necesarias para ello.

Los parlamentos suelen parecer fortalezas a las cuales los ciudadanos no pueden
acceder de manera libre. Para acceder a visitarlo hay, por lo general, todo un
protocolo que dificulta su entrada. Sin embargo, no puede hablarse de un
parlamento abierto cuando los ciudadanos no pueden acceder de manera personal.
Si bien existen diversos mecanismos como las redes sociales o los canales
parlamentarios que muestran en su mayoria (principalmente las sesiones) lo que
sucede dentro de él, es una paradoja que los ciudadanos tengan acceso restringido

a sus instalaciones.

En palabras de Puente (2017: 15) “los grandes muros que se construyen para aislar
al legislador del pueblo al que representa, las barricadas infranqueables que impiden
a los ciudadanos acercarse a los recintos parlamentarios y los aparatosos cuerpos
de seguridad que frenan el acceso a cualquier interesado en contactar a su

representante”.
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El parlamento es y debe de ser considerado un espacio publico. Si bien algunos
fueron construidos durante ciertos momentos historicos de incertidumbre o violencia
en los que era necesario que su arquitectura y seguridad fuera reforzada, éste se
tiene que adaptar a los nuevos tiempos, donde la transparencia, tanto horizontal
como vertical, se demuestre a través de sus muros, sin embargo, esto no quiere
decir que se borre su historia patrimonial, sino, por el contrario, significa dar
conciencia de la evolucion que ha tenido el propio parlamento y los avances que ha

traido consigo la democracia.

Como se reviso en este apartado, el parlamento abierto consta de distintos esfuerzos para
funcionar, los cuales van desde el tipo de informacion y cémo se publica, hasta su parte
arquitecténica; los esfuerzos por hacerlo una realidad han sido varios, tanto en el ambito
internacional con la iniciativa OpeningParliamen.org*, hasta a nivel nacional, como es el

caso de México con la implementacion de la Alianza para el Parlamento Abierto.

Estos esfuerzos se deben a la importancia que tienen dentro de las democracias modernas,
pues suponen un nuevo modelo de representatividad en donde los ciudadanos se
convierten en los actores estratégicos y los legisladores se retroalimentan de las opiniones

y necesidades de los primeros.

* Foro destinado a ayudar a conectar las organizaciones civicas del mundo que participan en la supervision, el

apoyo y la apertura de los parlamentos y las instituciones legislativas de los paises que forman parte de esta.
También sirve como el hogar de la Declaracion sobre la apertura parlamentaria.
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CAPITULO Ill. EL DESARROLLO DE LA APERTURA PARLAMENTARIA EN MEXICO.

Dentro de esta investigacion es necesario hacer un recuento de cémo ha sido la evolucion
del congreso mexicano en cuanto apertura y transparencia. Es decir, cuéles son los hechos
y factores que han llevado a su apertura como una necesidad para la consolidacion
democrética. Este capitulo se dividira en cuatro apartados. En los primeros dos, se hablara
acerca de las reformas antecedentes para la apertura parlamentaria, asi como su marco
juridico. En el tercero, se hablard sobre los antecedentes politicos que contribuyeron a la
apertura parlamentaria y, por ultimo, se revisara el papel que la sociedad civil ha tenido en
el desarrollo del parlamento abierto y el impacto que han tenido los casos de corrupcién

como uno de los principales motivos para que exista esta apertura parlamentaria.

3.1 REFORMAS ANTECEDENTES PARA LA APERTURA PARLAMENTARIA Y DESARROLLO DEL
MARCO JURIDICO.

La historia del Congreso mexicano esta llena de cambios y reformas, las cuales han sido
encausadas a cambiar su forma de administracion y organizacion. Estas han promovido
una apertura para que los ciudadanos tengan injerencia en el proceso legislativo. A
continuacion, se realiza una cronologia de las reformas que sirvieron como antecedentes a

la apertura legislativa:

e Reforma de 1933 a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos: Se

prohibe la reeleccion.

El 29 de abril de 1933, la Constitucién fue reformada. Uno de sus principales cambios fue
al articulo 59, su proposito fue prohibir la reeleccion inmediata de los legisladores, la cual,
antes de ese afio, no se encontraba prohibida ni limitada. Esta decision tuvo consecuencias
graves para la vida democrética del congreso, pues sus beneficios fueron para el partido
oficial, ya que, en conjunto con la falta de pluralidad para la designacion de candidatos, se
disminuyd la injerencia que tenian los partidos opositores. Como sefiala Fernando Dworak,

“La no reeleccién consecutiva de legisladores obedecié entonces a un intento de la élite
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politica revolucionaria por centralizar un poder que, desde la independencia, se encontraba

disperso entre innumerables grupos locales” (Dworak, 1998).

La no reeleccion fue un instrumento de disciplina partidista. Fortalecié el liderazgo del
partido oficial de la época, el Partido Nacional Revolucionario (PNR) -el cual actualmente
Partido Revolucionario Institucional (PRI)-. Pues con la no reeleccién se lograba disminuir
con la fortaleza que algunos partidos locales comenzaban a tener gracias a la reeleccién
de sus legisladores en el congreso. Asimismo, se permitid que los escafos legislativos
fueran rotados entre los militantes del partido y, que al terminar estos con su periodo como
legislador, también existiera una rotaciébn de cargos politicos que obedecian mas a la
consolidacién de una carrera que beneficiara al partido, que al beneficio de las bases

ciudadanas por las que llegaron al cargo representativo parlamentario.

e Lareforma politica de 1963: creacién de los diputados de partido.

Debido a la falta de pluralidad que existia dentro del congreso mexicano en el afio 1963,
por iniciativa del Presidente de la Republica, Adolfo Lépez Mateos, quien consideraba que
“tanto las mayorias como las minorias tienen derecho a opinar, a discutir y a votar, pero
s6lo las mayorias tienen derecho a decidir’” (Delgado, 1999: 122), el articulo 54
constitucional fue reformado, lo que dejo atras el sistema electoral mayoritario “puro”, dando
paso a la institucionalizaciéon de los diputados de partido. Al considerarse que el sistema
democrético debia apelar a la pluralidad y el respeto a las minorias, la reforma al articulo
54 establecia que los partidos minoritarios podian tener hasta 20 curules. Para ello, era
necesario que el partido cumpliera con un porcentaje del 2.5 por ciento de la votacion
nacional a favor para poder obtener 5 diputados. Y por cada medio por ciento mas que se

obtuviera, tenian derecho a un diputado mas, hasta llegar al limite de 20 diputados.

Este sistema posteriormente fue cambiado por la representacion proporcional con la
reforma politica de 1997. Sin embargo, es importante para esta investigacion hablar sobre
la implementacion de los diputados de partido, ya que esto significé uno de los primeros
pasos para la apertura del congreso que permitio a la oposicion comenzar a tener presencia

parlamentaria.
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La importancia de esta reforma radica en que fue la primera vez que se realizd un intento
de permitir la representacién de las minorias en el congreso. Esto permitié abrir la puerta a
la posibilidad de la existencia de un congreso con pluralidad y, por lo tanto, con una
oposicién, la cual posteriormente abrié al congreso en otros aspectos, como con la creacion

de una gacetay el canal del congreso, tal como se mencionara en los siguientes apartados.

e Reforma constitucional de 1977: El derecho a la informacion.

En la reforma de 1977 se realizé un cambio sustancial al articulo 6° constitucional, pues le
fue adicionada la oracion “el derecho a la informacién sera garantizado por el Estado”.
Adicién normativa que cambiaria en adelante la manera en la que el gobierno se comunica

e interactla con la ciudadania.

El debate que se llevd a cabo en torno a esta reforma consistié en las diferencias que
existen entre la libertad de expresion como una garantia individual y el derecho a la
informaciéon como una garantia social de los receptores de la informacion (Carpizo, 1979).
Asimismo, se enfatiz6 la obligacion que tiene el Estado de difundir, publicar y garantizar el
pluralismo ideologico de la sociedad, siendo que la informacion proveniente de ese

pluralismo debia ser clara, oportuna y veraz.

En este sentido, el derecho de acceso a la informacién es una garantia social que influye
en la modelacion de la opinién publica, y presupone un grado aceptable de cultura general,
de educacién politica y de posibilidades de consulta y comprobacion de las fuentes
emisoras Una de las principales justificaciones que tuvieron las camaras para aprobar el
derecho a la informacion es la relacion que existe entre éste y la democracia, relacion
opuesta a la existente en una dictadura en donde la informacién no es un derecho sino se

encuentra manipulada y controlada por el Estado (Carpizo, 1979).

Por lo anterior, el derecho de acceso a la informacion se erige como un pilar de la
democracia mexicana, el cual incentiva a mejorar la cultura politica e interés de los
ciudadanos por los asuntos publicos que posibilitan realizar una adecuada toma de

decisiones.

Durante los primeros afos, del ejercicio del derecho a la informacion este no pudo ser

explotado al maximo, debido a los altos niveles de analfabetismo y a la falta de pluralidad a
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consecuencia de la existencia de un partido oficial que controlaba los medios de

comunicacion en beneficio del Estado. En palabras de Jorge Carpizo:

“La mayoria de los canales de television, de las estaciones de radio y de la prensa
escrita pertenecen a esos intereses. Las amenazas a la libertad no consisten sélo
en el impedimento de emitir un voto sino el impedimento de la formaciéon de una
conciencia libre. En nuestras sociedades contemporaneas en mas peligrosa la
opresioén interior que la opresién exterior. Abrir mas los canales de la informacién
masiva del Estado y a los grupos intermedios es quizd favorecer mas a la
democracia que abrir el registro a mas partidos de oposicién, aunque lo primero sin
lo segundo careceria de expresién concreta, y agudizaria ain mas las tensiones
sociales” (Carpizo, 1979: 48).

Las dificultades por las que ha atravesado el derecho a la informacion son diversas. En su
mayoria, se debio a la falta de precisién para delimitar sus alcances, contenidos y formas de
aplicacion. La ambiguedad del enunciado final del articulo 6° que sefiala que: “el derecho a
la informacion sera garantizado por el Estado”, no explica por si solo cuél es ese derecho y
cémo es que el Estado va a garantizarlo. Esto ha traido consigo una serie de debates sobre
sus atribuciones. Ahora bien, aunado a estas discusiones, la precision de los alcances del
derecho de acceso a la informacién puede delimitarse gracias a normas internacionales
(Lopez-Alylion, 2000: 160), las cuales son fundamentales para la reformulacion de la libertad
de expresion y, por ende, de este derecho. Entre estas principales normas se encuentran la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos (articulo 13. 1) de 1969 y el Pacto
Internacional de los Derechos Civiles y Politicos (articulo 19.2) de 1966. Estas normas

establecen lo siguiente:

“Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y de expresion. Este
derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de
toda indole, sin consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma

impresa o artistica, o por cualquier otro procedimiento de su eleccién”.

Estos dos instrumentos juridicos ayudan a dar claridad sobre las atribuciones del derecho a
la informacidn, el cual se erige a través del derecho fundamental de la libertad de expresion,

siendo una garantia social que provee a los ciudadanos de las herramientas necesarias para
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no solo expresar sus opiniones con libertad, sino para recibir, buscar y difundir cualquier tipo

de informacion.

Un elemento importante que ha surgido en los ultimos afios, es el uso de tecnologias de la
informacién. El régimen juridico debe adaptarse a estas nuevas formas de comunicacion y
propiciar la existencia de diversos mecanismos que incentiven a la transparencia y a la
rendicién de cuentas, pues la tecnologia tiende a rebasar los reglamentos ya establecidos.
Por ello, la coherencia entre lo que ofrecen las nuevas tecnhologias y el régimen juridico debe
ser continua. Las posibilidades que ofrecen las primeras permiten que constantemente se
generen nuevos canales de comunicacion o se mejoren los anteriores, entre los
representantes y los representados, pues es la pluralidad de mecanismos lo que da fuerza

al derecho a la informacion.

3.2 EL DESARROLLO DEL MARCO JURIDICO Y LA CREACION DE INSTITUCIONES EN
MATERIA DE TRANSPARENCIA.

En los apartados anteriores se ha hablado acerca de las reformas que han contribuido
a la apertura legislativa; sin embargo, es importante sefialar que estos cambios han
venido acompafados de transformaciones juridicas encargadas de dar validez a los
cambios logrados. Al mismo tiempo, generar sanciones para quienes no cumplan con lo
estipulado. A continuacion, se hara un recuento de como es que se ha ido desarrollando
en México el marco juridico en materia de transparencia y, sobre todo, cémo es que éste

ha impactado en el funcionamiento del Poder Legislativo.

¢ Reforma constitucional 1999-2000: modificacién a los articulos 73, 74, 78 y 79 de

la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Para comenzar, debe sefialarse el desarrollo del marco juridico que tuvo lugar en el periodo
gue va de 1999 al 2000, periodo relevante por las reformas realizadas a los articulos 73,
74, 78 y 79 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Constitucion, en
adelante) y la promulgacion de la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion, que dio

paso a la creacion de la Auditoria Superior de la Federacion.
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Esta reforma de 1999-2000 dio paso a la creacion de todo un sistema encargado de vigilar
el quehacer de las instituciones publicas. No bastaba con la existencia de instrumentos
juridicos que garantizaran el derecho a la informacion, sino que era necesaria la vigilancia
de los recursos publicos y su sancién en caso de que existir algun tipo de delito. Para
lograrlo se cre6 todo un aparato administrativo, como unidades de enlace, ventanillas de
transparencia y sistemas accesibles para las solicitudes de informacién. Asimismo, se
buscé que cada uno de los servidores publicos que formaron parte de este proceso
cumplieran con un perfil adecuado para desempeniar las tareas que le competen.

¢ Promulgacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién

Publica Gubernamental en 2002.

El 11 de junio de 2002, se promulgé la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG). Esta trajo consigo una serie de cambios
sustanciales que beneficiaron la transparencia, el acceso a la informacién y la rendicion de
cuentas en el Estado mexicano. Entre sus principales aportes destacaron la creacion de un
organismo de la Administracion Publica Federal que, con autonomia operativa,
presupuestaria y de decision, estuviera encargado de promover el ejercicio del derecho de
acceso a la informacién; resolver sobre la negativa de las solicitudes de acceso a la
informacién y la proteccién de los datos personales en poder de las dependencias vy
entidades. Este organismo llevé por nombre “Instituto Federal de Acceso a la Informacién
Pablica (IFAI)”; asimismo, se cred un marco juridico y procedimental para que los
ciudadanos solicitaran informacién y establecié quiénes debian de ser los “sujetos
obligados”. (2002, LFTAIPG1)

La promulgaciéon de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica
Gubernamental fue el primer paso importante en la construccion de un sistema de
transparencia y rendicién de cuentas eficaces, pues muestra las prioridades que el gobierno
define en torno a los rubros y sectores en los cuales se puede incidir, asi como la forma en
la que se asignan y gastan los recursos publicos, lo cual es de vital importancia para
entender la logica que hay detrds de las politicas publicas y la responsabilidad de los

servidores publicos (Cepeda, 2004: 70).
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¢ Reforma constitucional de 2007: reforma al articulo 6° constitucional.

La reforma constitucional de 2007 surge como respuesta ante la problematica que
representaba la heterogeneidad de la legislacion en materia de acceso a la informacién que
existia en ese momento, por lo que, derivado de una serie de reuniones a nivel nacional
auspiciada por el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica, un grupo de
gobernadores?® presentd ante el Congreso de la unién un documento conocido como la
“Iniciativa Chihuahua™’. Esta iniciativa proponia adicionar el articulo 6° constitucional para
clarificar las bases y criterios minimos del derecho de acceso a la informacién. (Lopez
Ayllén, 2016).

Esta iniciativa fue aprobada por el Congreso de la Unién y en junio de 2007 se adicioné un
parrafo al articulo 6° constitucional, en el cual se establecian las principios y bases del

derecho de acceso a la informacién. A la letra se agrego lo siguiente:
“Articulo 60. ...

Para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, la Federacion, los Estados y el
Distrito Federal, en el ambito de sus respectivas competencias, se regiran por los siguientes

principios y bases:

I. Toda la informacién en posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo
federal, estatal y municipal, es publica y sélo podra ser reservada temporalmente por
razones de interés publico en los términos que fijen las leyes. En la interpretacion de este

derecho debera prevalecer el principio de maxima publicidad.

Il. La informacion que se refiere a la vida privada y los datos personales seré protegida en

los términos y con las excepciones que fijen las leyes.

Ill. Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar su utilizacién, tendra

acceso gratuito a la informacion publica, a sus datos personales o a la rectificacion de éstos.

46 Los gobernadores correspondian a los Estados de Aguascalientes, Chihuahua, Veracruz, Zacatecas y Distrito
Federal.

47 La “Iniciativa Chihuahua” puede consultarse en: http://inicio.ifai.org.mx/Publicaciones/ModificacionArt6.pdf
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IV. Se estableceran mecanismos de acceso a la informacién y procedimientos de revision
expeditos. Estos procedimientos se sustanciaran ante érganos u organismos especializados

e imparciales, con autonomia operativa, de gestion presupuestaria y de decision.

V. Los sujetos obligados deberan preservar sus documentos en archivos administrativos
actualizados y publicaran a través de los medios electrénicos disponibles, la informacion
completa y actualizada sobre sus indicadores de gestion y el ejercicio de los recursos

publicos.

VI. Las leyes determinaran la manera en que los sujetos obligados deberan hacer publica la
informacion relativa a los recursos publicos que entreguen a personas fisicas o morales.

VII. La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la informacion publica sera

sancionada en los términos que dispongan las leyes.”

Esta reforma permitié delinear los principios basicos del derecho de acceso a la informacion,

de la siguiente manera (Lopez Ayllén, 2016):

a)

b)

d)

El derecho a la informacién es un derecho humano fundamental y es universal.

El proceso para acceder a la informacion debe ser simple, rapido y gratuito o de bajo

costo.

Este derecho debe estar sujeto a un sistema restringido de excepciones, las que
sélo existan bajo riesgo de dafio sustancial a los intereses protegidos y cuando ese

dafio sea mayor que el interés publico en general de tener acceso a la informacion.

La informacion de los Poderes de la Unién, de érganos constitucionales autbnomos,
de tribunales administrativos federales y de cualquier otro 6rgano federal es publica
y debe ser accesible para la sociedad, salvo que en los términos de la propia ley se
demuestre en forma clara y debidamente sustentada que amerita clasificarse como

reservada o confidencial.

Esta reforma permitié que el acceso a la informacion sea considerado como “un derecho

colectivo o una garantia social que funcionalmente tiende a revelar el empleo instrumental

de la informaciéon no s6lo como factor de autorregulaciéon personal, sino como mecanismo

de control institucional, pues se trata de un derecho fundado en una de las caracteristicas

principales del gobierno republicano, que es el de la publicidad de los actos de gobierno y

la transparencia de la administracion. Por tanto, este derecho resulta ser una consecuencia
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directa del principio administrativo de transparencia de la informacion publica
gubernamental y, a la vez, se vincula con el derecho de participacion de los ciudadanos en

la vida publica, protegido por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”*®

¢ Reforma constitucional de 2014: El INAI y el Sistema Nacional de Transparencia.

Siguiendo con el recorrido histérico, en la reforma del 2014 se establecieron una serie de
cambios que enriquecieron y fortalecieron las politicas sobre transparencia y rendicion de
cuentas, asimismo, se introdujo un nuevo elemento importante que es el combate a la
corrupcion. Entre sus principales cambios se encuentran el otorgamiento de autonomia
plena al Instituto Federal de Acceso a la Informacion, el cual cambia su nombre a Instituto
Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos Personales, y
se establece que se conformard por 7 comisionados nombrados por el Senado de la
Republica y contara con un Consejo Consultivo. Asimismo, se promulgé la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion, la cual establece como sujetos obligados a los
sindicatos, partidos politicos y cualquier persona fisica o moral que reciba recursos
publicos, y se establecié la creacion del Sistema Nacional de Transparencia Acceso a la
Informacion Publica y Proteccion de Datos Personales, asi como la Plataforma la Nacional

de Transparencia.

“El Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de
Datos Personales, es una instancia de coordinacion y deliberacion, que tiene como objetivo
la organizacion de los esfuerzos de cooperacion, colaboracion, promocion, difusion y
articulacién permanente en materia de transparencia, acceso a la informacion y proteccién

de datos personales.

Esta instancia se encuentra integrada por los organismos garantes locales de las entidades

federativas con el objeto de garantizar el efectivo ejercicio y respeto de los derechos de

48 La Suprema Corte de Justicia de la Nacion lo determiné en la tesis de jurisprudencia: P./J. 54/2008. Disponible
en: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXVII, junio de 2008, pag.743.
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acceso a la informacion y de proteccion de datos personales, promoviendo y fomentando

una educacioén y cultura civica de estos dos derechos en todo el territorio nacional.”®

Por su parte, la Plataforma Nacional de Transparencia es el medio electronico mediante el
cual los sujetos obligados cumplen con las obligaciones y disposiciones sefialadas en la
Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica. Es un portal disefiado
para que los ciudadanos consulten la informacién que por ley deben poner a tu disposicion

todas las instituciones publicas del pais, a nivel federal, estatal y municipal.

3.3 ANTECEDENTES POLITICOS QUE CONTRIBUYERON A LA APERTURA PARLAMENTARIA.

La apertura parlamentaria no es solo producto de la evolucion del marco juridico. Los
elementos mas importantes para que se creara son la presencia de una oposicién activa en
el Congreso, la existencia de la sociedad civil y la implementacion de mecanismos
anticorrupcion que promuevan la transparencia y la rendicion de cuentas. En este apartado
se revisaran cudles han sido las contribuciones que la oposicién ha traido a la apertura
parlamentaria; de igual modo, se analizara la importancia de la sociedad civil en el desarrollo
del parlamento abierto y el impacto que han tenido los escandalos de corrupciéon como

detonantes de la necesidad de transparentar lo que sucede en el congreso mexicano.

e Las contribuciones de la oposiciéon a la apertura: La Gaceta Parlamentaria y el

Canal del Congreso.

El aflo de 1997 significO un quiebre en el status quo de la politica mexicana. La vida
democrética del pais tuvo un cambio de viraje debido a que la hegemonia del partido
dominante, el Partido Revolucionario Institucional, se vio afectada ya que, por primera vez,
perdié la mayoria absoluta en la Camara de Diputados, al obtener la mayoria relativa con

239 curules, equivalentes al 47.8% de los 500 lugares existentes dentro de la Camara. Por

49 Para mas informacion sobre el Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informaciéon Publica y
Proteccion de Datos Personales revisar: http://www.snt.org.mx/
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su parte, el Partido Accion Nacional obtuvo un total de 121 curules, el Partido de la
Revolucion Demaocratica obtuvo 125, el Partido Verde Ecologista de México 6, el Partido del

Trabajo 7 e independientes 2.

El pais atraveso por su primera experiencia de gobierno dividido®, trayendo consigo una
serie de cambios importantes dentro del congreso, pues el sistema de partidos se hizo
mas competitivo y, por ende, el juego politico se hizo més plural, generando debates y
deliberaciones mas intensas. Este nuevo juego politico beneficié a la apertura de la
legislatura, pues como se enuncié en el primer capitulo, muchos mecanismos de
transparencia y rendicion de cuentas son generados en muchas ocasiones por la misma

oposicion. Ejemplo de ello son los siguientes mecanismos:
1) Creacion de la Gaceta parlamentaria y el Diario de Debates

Una de las primeras consecuencias que trajo consigo la apertura a la oposicion, fue
la creacion de la Gaceta Parlamentaria de la Cadmara de Diputados y la Camara de
Senadores. La importancia de contar con una Gaceta Parlamentaria radica en que
“‘es uno de los principales o6rganos de difusion de las Camaras del Congreso,
utiizado para dar a conocer las iniciativas dictdmenes, convocatorias,
comunicaciones y en general, los estatutos de interés que seran abordados en las
sesiones de la Camara”’®', permitiendo a la ciudadania tener una fuente de
informacién fidedigna del trabajo parlamentario a través de su versién impresa y por

medios electrénicos.

Por su parte, el Diario de Debates es el medio oficial en el cual se publica la fecha
y el lugar de la sesion que se llevo a cabo, el nombre de quien sea el encargado de
presidirla, el sumario, copia fiel del acta de la sesidén anterior, asi como la version

estenografica de la misma. Es importante destacar que, en ambas cadmaras, entre

50 El concepto de gobierno dividido hace refiere a la situacion politica que se desarrolla en un régimen politico
con division de poderes donde el titular del Poder Ejecutivo pertenece a un partido distinto al que ostenta la
mayoria de los miembros que integran el Poder Legislativo.

51 Definicion obtenida del Sistema de informacién Legislativa. Recuperado el 30 de mayo de 2020 de:
http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=109
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la realizacion de una sesion y la publicacion de la edicién impresa del Diario de los

Debates, no deberan transcurrir mas de cinco dias®?.

Asimismo, el Diario de Debates se diferencia de la Gaceta parlamentaria debido a que
tiene efectos juridicos y fuerza probatoria plena, segun lo estipulado en la Ley Organica

del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos®3,
2) El Canal del Congreso

La creacion del Canal del Congreso es uno de productos mas importantes que
brindé la apertura parlamentaria, pues trajo consigo una serie de beneficios para la
vida democrética del pais, permitiéndole a los ciudadanos involucrarse en los
asuntos parlamentarios e instaurar nuevas redes de comunicacién entre los
representantes y representados. En su origen el canal fue promovido por las fuerzas
opositoras como un mecanismo de resistencia frente al partido hegemonico y su
alto poder discrecional sobre los medios que comunicacién. Sus transmisiones
comenzaron en el afio 2000 y, posteriormente, en sefial abierta en el area

metropolitana de la Ciudad de México en el mes de agosto de 2015.

Entre los beneficios potenciales se encuentran, el aumento de la confianza de los
ciudadanos en las instituciones y sus legisladores, el reforzamiento de la cultura
politica, el incremento de medios de comunicacion televisivos y la ampliacion de los
mecanismos de transparencia para informar sobre las decisiones que se toman
dentro del congreso. Lo que brinda los elementos necesarios para una efectiva
rendicion de cuentas en donde los medios de comunicacion son de gran importancia

en la vida democratica de los paises.

El Canal del Congreso, cuenta con varios elementos que lo refuerzan como un
organo que permite la pluralidad. El primero es la Comision Bicamaral del Canal de

Television del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Organo

52 Definicion obtenida del Sistema de Informaciéon Legislativa. Recuperado el 9 de agosto de 2020 de:
http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=75

53 | ey Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Recuperado el 29 de diciembre de
2020: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/168 080519.pdf
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responsable de conducir las actividades del canal. Se encuentra compuesto por tres

miembros de la Camara de Diputados y tres miembros de la Camara de Senadores.

El segundo elemento es el Consejo Consultivo, érgano plural de representacion
social, conformado por once ciudadanos, de amplio y reconocido prestigio
profesional, en el campo de los medios de comunicacién. Sus atribuciones, seguin
lo establecido el articulo 27 del Reglamento del Canal de Television del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, son coadyuvar al cumplimiento de los
objetivos del Canal; sugerir mecanismos que vinculen a la sociedad con el Canal;
fungir como érgano de consulta hacia sectores publico, social y privado; promover
la libertad, pluralidad, corresponsabilidad, calidad y rigor profesional en el desarrollo
general del Canal; presentar a la Comision las sugerencias de la sociedad en
materia de programacién; y contribuir a consolidar sistemas de evaluacion del
desarrollo del Canal. La importancia de este Consejo Consultivo radica en su
conformacion, pues al estar compuesto por once consejeros ciudadanos, permite la
creacion de canales de comunicacion entre la ciudadania, el canal y los asuntos
parlamentarios, contribuyendo con ello al aumento de la confianza en las

instituciones y los legisladores.

Por dltimo, el canal se ha enfrentado al reto que simbolizan los avances
tecnolégicos en los medios de comunicacion: ha logrado obtener ciertas victorias
en la materia, como su pagina web, la cual cuenta con una serie de apartados que
le permiten al ciudadano tener acceso a diversos contenidos, los cuales van desde
un acervo de videos de las sesiones, foros, y otras actividades legislativas, hasta
contenidos innovadores que buscan atraer a diferentes sectores de la ciudadania a
sumarse a su audiencia. Entre estos se encuentran programas infantiles, capsulas
de conocimiento, foros de discusion, noticieros entre otros. Asimismo, el uso de
redes sociales como Facebook, Twitter o Instagram también ha contribuido al
aumento de audiencia e informacion, puesto que a través de estas redes sociales
el canal da a conocer sus contenidos. Es importante destacar que su este sitio web
cuenta con un portal de transparencia, el cual contiene las politicas de
transparencia, la normatividad, el directorio, el organigrama, las remuneraciones, el
programa anual de trabajo, las guias de usuario, las adquisiciones, los informes de

actividades y las solicitudes de informacion.
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Con lo anterior, puede decirse que el Canal del Congreso se ha consagrado como
uno de los medios de comunicacion institucionales mas importantes, el cual busca
informar a la ciudadania lo que sucede dentro del congreso; sin embargo, debe
decirse que no cuenta con mecanismos eficientes de participacion ciudadana, si
bien la pagina web cuenta con un buzoén electronico para quejas y sugerencias para
la ciudadania, no se han desarrollado mecanismos que le permitan a su audiencia
incidir en los contenidos del canal, ni tiene espacios en los cuales la ciudadania
puedan expresar sus opiniones. Es por ello, que, si bien se han tenido avances
significativos en materia de television legislativa y, por ende, en materia de
transparencia y rendiciébn de cuentas, aun falta un largo camino por recorrer

especificamente en el tema de participacion ciudadana.

3.4 EL PAPEL DE LA SOCIEDAD CIVIL Y EL IMPACTO DE LOS ACTOS DE CORRUPCION EN EL
DESARROLLO DEL PARLAMENTO ABIERTO EN MEXICO.

Entender la iniciativa del parlamento abierto sin hablar acerca del papel que ha tenido la
sociedad civil en su desarrollo, es imposible. Esta iniciativa es producto de la unién de
distintas organizaciones de la sociedad civil alrededor del mundo, mismas que buscan el
fortalecimiento de la democracia a través de la participacion de los ciudadanos en los

procesos deliberativos de toma de decisiones.

La crisis de representacion por la que atraviesan los gobiernos, la falta de inclusion, los
pocos espacios de participacion ciudadana y los escandalos de corrupcién, han llevado a
que la sociedad civil se organice para exigir mecanismos de incidencia en los procesos
legislativos. Este ha sido un fendmeno a nivel mundial. Ejemplo de ello, es la Declaracion
sobre Transparencia Parlamentaria y la Alianza para el Parlamento Abierto en México, ya
mencionadas en el capitulo anterior, cuyo propdsito es llamar a las organizaciones de la
sociedad civil a monitorear a los parlamentos y compartir experiencias sobre apertura

parlamentaria.

Tal como se refiri6 en el capitulo primero de esta investigacion, el parlamento abierto abarca
distintos aspectos del poder legislativo. En el caso particular de México, uno de los
principales aspectos es la crisis de la representacion es el distanciamiento que existe entre

los representantes y representados, pues los ciudadanos no tienen conocimiento acerca de
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cudles son las labores de los legisladores, ni del funcionamiento del congreso. Segun datos
de la Encuesta Nacional de Cultura Politica “Los mexicanos vistos por si mismos™* de los
ciudadanos encuestados estos son los porcentajes de aquellos que son capaces de

identificar correctamente las funciones de los diputados y senadores:

Porcentaje de ciudadanos capaces de identificar correctamente las funciones de los
diputados y senadores

Aprobar los gastos Hacer las Aprobar los Aprobar los
del gobierno leyes impuestos tratados
Internacionales

Diputados 245
Senadores 24.1 17.0 20.0 8.6

Cuadro 2. “Porcentajes de ciudadanos que son capaces de identificar correctamente las funciones de los
diputados y senadores”. Fuente: la encuesta nacional de cultura politica “Los mexicanos vistos por si mismos”.
Disponible en https://cutt.ly/mbzzazz

Por otro lado, uno de los principales motivos que ha llevado a la ciudadania a organizarse
en torno a la apertura parlamentaria, son los escandalos de corrupciéon que han ocurrido
durante los ultimos afios. Uno de los mas representativos es el de “Los moches”, los cuales
constituyen, aproximadamente, un porcentaje de entre el diez y el treinta por ciento de una
partida presupuestal® asignada a los diputados locales, proveniente de fondos para obras
de pavimentacién, cultura e infraestructura deportiva. Generalmente, y de acuerdo a
algunas evidencias, dicho porcentaje es devuelto a los diputados debido a que éstos lo
establecen como condicionante para otorgar los recursos a los municipios que representan.

En el caso de tratarse de una obra publica, por ejemplo, el monto presupuestal es otorgado

54 Encuesta Nacional de Cultura Politica “Los mexicanos vistos por si mismos” Recuperada el 29 de diciembre
de 2020: http://www.losmexicanos.unam.mx/culturapolitica/libro/htmli5forpc.html?page=80&bbv=0&pcode=

55 La partida presupuestaria utilizada por los diputados locales en la operacion de “los moches” provenia
anteriormente del “Fondo de pavimentacidn, espacios deportivos, alumbrado publico y rehabilitacion de
infraestructura educativa para municipios y demarcaciones territoriales”, contenido dentro del Ramo 23
Provisiones Salariales y Econdmica, en el marco del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), disponible
en Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2013. Recuperado el 18 de mayo de 2020
de: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/abro/pef 2013/PEF 2013 abro.pdf

Disposiciones para la aplicacion de los recursos del Fondo de Pavimentacion, Espacios Deportivos, Alumbrado
Publico y Rehabilitacion de Infraestructura Educativa para Municipios y Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal y calendario de distribucion para el Ejercicio Fiscal 2013. Recuperado el 18 de mayo de 2020 de:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5288044&fecha=15%2F02%2F2013
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mediante la condicionante de que dicha obra sea asignada a una constructora vinculada

con los actores responsables de la partida®®.

Los escandalos de corrupcién como este son los que han llamado a las organizaciones de
la sociedad civil a exigir transparencia, espacios de participacién y monitoreo, lo que ha

fortalecido la democracia del pais.

Para entender el propdésito de implementar un parlamento abierto, es necesario realizar una
revision a la relacion que existe entre democracia y corrupciéon. Dentro de este tema, debe
preguntarse si la corrupcion es algo intrinseco a la democracia y cémo puede la democracia
acabar con la corrupcién. La corrupcion puede ser entendida como el mal comportamiento

de la politica 0 como el abuso del cargo para ganancia privada (Warren, 2005: 113).

El primer paso para combatir la corrupcién es entender que ésta es secreta, y que es justo
lo que complica su exterminio, pues los ciudadanos, al no tener informacion sobre lo que
sucede en la arena politica, en donde se entremezclan diversos intereses, no pueden
realizar acciones para detenerla. Por ello, tienden a descansar su confianza en instituciones
gue les adviertan sobre la confiabilidad e imparcialidad de los procesos a través de los
cuales son gobernados. Sin embargo, en un contexto como el mexicano, en el cual la
carencia de confianza en las instituciones es una constante y, por ende, no existe certeza
sobre la manera en que los representantes toman las decisiones, es necesario implementar
nuevos mecanismos de vigilancia que permitan a los ciudadanos ser los agentes

fiscalizadores.

Segln datos del Barémetro de las Américas®’ en 2019 el congreso cont6 con un 52.6% de

confianza, asimismo el 49.8% de los encuestados percibe que la corrupcién entre los

56 La Cronologia de los hechos puede ser consultada en las siguientes notas periodisticas:

De Ledn A.M., (2014, 18 de marzo). Exhiben a Villarreal por nuevos moches. Reforma. Recuperado el 18 de
mayo de 2018 de: http://www.reforma.com

Escalante, José David, (2015,15 de septiembre). Eliminan fondos de moche. Reforma. Recuperado el 18 de
mayo de 2018 de: http://www.reforma.com

Salazar Claudia, (2015, 14 de noviembre). Apadrinan a alcaldes con fondo moche. Reforma. Recuperado el 18
de mayo de 2018 de: http://www.reforma.com

57 El Barometro de las Américas es una encuesta del Proyecto de Opinion Publica de América Latina, la cual
mide los valores y comportamientos democraticos de en el continente americano usando muestras
probabilisticas nacionales de la poblacién adulta en edad de votar. Recuperado el 29 de diciembre de 2020:
https://www.vanderbilt.edu/lapop/mexico/AB2018-19 Mexico_Country Report V5 W_05.13.20.pdf
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funcionarios esta muy generalizada, el 22.7% que estd algo generalizada, el 19.9% que
esta poco generalizada y solo el 7.5% de la muestra piensa que la corrupcion esta nada
generalizada. Es este tenor que las reformas anticorrupcion y las iniciativas para la

transparencia y la rendicién de cuentas cobran relevancia.

El segundo paso es entender la relacion de representacion que existe entre los ciudadanos
y los gobernantes, pues la corrupcion suele ser producto del ejercicio del poder. Es por lo
anterior que se debe de reforzar la relacion implementando ciertos mecanismos que
minimicen los efectos de una relacion de representacion fallida. Por ejemplo, leyes que
regulen el conflicto de interés, comisiones de vigilancia conformadas por miembros de la
sociedad civil y autoridades gubernamentales, regulacién al financiamiento de los procesos

electorales, comités de ética, entre otros.

Siguiendo la misma linea que el parrafo anterior, se debe tener cuidado en entender a la
representacion solamente como el cumplimiento de las promesas que se hicieron en
campafa. Es decir, debe mirarse desde un punto de vista prospectivo, donde “los partidos
y los candidatos presentan propuestas de politicas durante las elecciones y explican de qué
manera estas propuestas podrian afectar el bienestar de los ciudadanos. Por su parte, los
ciudadanos decidiran qué propuestas quieren que sean llevadas a cabo y cual gobierno lo
debe hacer” y desde un sentido retrospectivo en donde “las elecciones sirven para llamar a
cuentas a los gobiernos por los resultados de sus acciones pasadas” (Przeworski, 1997:
14).

Aunado a lo anterior, desde la vision de Pitkin se debe entender “que los representados
carecen de una voluntad clara sobre la mayor parte de los asuntos, y que el deber de los
representantes es hacer lo que es mejor para ellos, no lo que ellos quieran” (Przeworski,
1997: 19). Es en este sentido, que la deliberacion cobra importancia, pues esto quiere decir
que las decisiones se realizan tomando en cuenta todos los escenarios posibles, previendo
las consecuencias tanto positivas como negativas, pero principalmente incluyendo en el
proceso a todos aquellos que pudieran resultar afectados. La toma de decisiones no implica
solamente atender a voluntades, esta implica una serie de negociaciones en las que todos
los participantes defienden intereses y ceden en algunos términos para la busqueda de un
bien comdn. De esta manera, la representacion no solo se reduce a un proceso de dos
formas: prospectiva y retrospectiva, sino que en medio de estas encuentra a la deliberaciéon
para ayudarla a cumplir con sus propositos.
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En este contexto, es importante entender que la corrupcion comienza en la exclusiéon. Si
durante el proceso no se tomaron en cuenta todas implicaciones de las acciones, entonces
la representacion falla, puesto que ésta reside principalmente en la confianza de los
ciudadanos: confian en que las decisiones de sus representantes protegeran sus intereses

0 gue, por lo menos, éstas no les causaran afectaciones.

Como se revisO en este capitulo, la apertura parlamentaria ha sido producto de un largo
camino politico en el cual diversos grupos de la sociedad han intervenido para su existencia,
los cuales van desde legisladores hasta la sociedad civil organizada. Sin embargo, debe
decirse que también es producto del mal comportamiento de quienes han ejercido los
cargos publicos representativos, ya que los actos de corrupcion como el desvio de recursos
y el conflicto de interés han llevado a los mismos ciudadanos a organizarse para exigir

transparencia, rendicién de cuentas y apertura.

En este sentido, la relevancia que ha tenido la sociedad civil como principal monitora de lo
gue sucede en los congresos ha contribuido a que, actualmente, se realicen diversos
ejercicios de medicion al parlamento. Estos ejercicios de mediciéon son los que ayudan a
evidenciar aquellas &reas propensas a actos de corrupcién. Entre las mediciones que mas
han contribuido al fortalecimiento de la democracia se encuentran aquéllas que evaltan al
parlamento abierto y que, ademas, ponen en evidencia aquellos rezagos en los que se debe

fortalecer la transparencia, la rendicién de cuentas y la participacién ciudadana.

Sin embargo, a pesar de que la iniciativa de parlamento abierto ha cobrado relevancia en
los dltimos afios, son las mismas dimensiones las que han definido su significado. Por lo
cual es importante realizar un andlisis a la manera en la que es medido, para con ello, ver
cudles son los aspectos en los que se han tenido avances, asi como cuales las areas de

oportunidad existentes.
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CAPITULO IV. { COMO MEDIR EL PARLAMENTO ABIERTO?

En este capitulo se realizard un andlisis de cinco diferentes tipos de mediciones de
transparencia legislativa y apertura que se le han realizado a la Camara de Diputados. Lo
anterior, a fin de conocer las diferentes perspectivas desde las cuales se ha medido el
parlamento abierto en México; describir los puntos en los que coinciden y las diferencias
que tiene, esto a fin de conocer cuales son las practicas que son consideradas como

parlamento abierto.

En el primer apartado, se realizar4 una revisién a la metodologia de cada una de las
siguientes mediciones: 1) la evaluacion realizada por la Alianza para el Parlamento Abierto,
llamada “Diagndstico sobre Parlamento Abierto en México” 2) la medicion realizada por
Tomislav Lendo y Jorge Resina en “Parlamento Abierto; un analisis comparado de los
congresos de Chile, Espafia, Estados Unidos y México”; 3) la “Métrica del Gobierno Abierto”
desarrollada por el CIDE para el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacién y Proteccion de Datos Personales (INAI); 4) el “indice de Transparencia y
Accesibilidad a la informacion Parlamentaria”®, realizado por Khemvirg Puente; y 5 ) el
“Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto en México” desarrollado
por Khemvirg Puente e Issa Luna Pla, de la UNAM, en coordinaciéon con el Instituto

Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacion (INAI).

Mediciones

Nombre Realizadores

Diagnéstico sobre Parlamento Abierto en Alianza para el Parlamento Abierto
México

Parlamento Abierto: un analisis , ,
_ Tomislav Lendo y Jorge Resina
comparado de los congresos de Chile,

Espafia, Estados Unidos y México

Desarrollada por el CIDE para el Instituto
o _ _ Nacional de Transparencia, Acceso a la
Métrica del Gobierno Abierto y y
Informacion y Proteccion de Datos

Personales (INAI)
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Mediciones

Nombre Realizadores

indice de Transparencia y Accesibilidad Khemvirg Puente

a la informacién Parlamentaria

Observatorio de Transparencia Desarrollado por Khemvirg Puente e Issa
Legislativa y Parlamento Abierto en Luna Pla, para el INAI
México

Cuadro 3. “Mediciones”. Fuente: “Diagndstico sobre el Parlamento Abierto en México”, disponible en:
https://cutt.ly/8bEMst4; “Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de Chile, Espafia, Estados
Unidos y México”, disponible en: https://cutt.ly/ebE1IMbj; “Métrica de Gobierno Abierto (2017) INAI y CIDE
disponible en: https://cutt.ly/cbEQUVS; “indice de Transparencia y Accesibilidad a la informacién Parlamentaria”
disponible en: https:/bit.ly/2Wuatus; “Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto”
disponible en: https://cutt.ly/RbE207y

De este modo, se realizara un andlisis a cada una de las metodologias de las mediciones,

las variables que utilizan y su forma de evaluacion.

En el segundo apartado se hablara acerca de las diferencias y coincidencias de las
mediciones; se mencionara las variables y las formas de evaluacién que comparten todas

las mediciones y los puntos en que se diferencian.

En el dltimo apartado se realizard un analisis a los resultados arrojados en el apartado
anterior sobre los indicadores y las metodologias de las mediciones. Se discutiran que
rubros de las metodologias resultan relevantes para la medicion de la apertura de los
parlamentos y, derivado del andlisis de sus indicadores, se realizara una aproximacion a lo

que es parlamento abierto y cuéles son las practicas que los componen.

4.1 DISTINTAS MANERAS EN LAS QUE SE PUEDE MEDIR EL PARLAMENTO ABIERTO: REVISION
A 5 EVALUACIONES REALIZADAS AL CONGRESO MEXICANO.

El parlamento abierto puede medirse de distintas maneras. Desde que esta iniciativa
comenz6 a nivel internacional, diversas organizaciones de la sociedad civil, académicos e
instituciones han llevado a cabo estudios de investigacion para medir la apertura de los

congresos. En el caso de esta investigacion, se revisaran cinco mediciones que se han
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realizado en materia de apertura legislativa y parlamento abierto en México. A continuacion,

se revisa cada uno de ellos.

4.1.1 DIAGNOSTICO SOBRE PARLAMENTO ABIERTO EN MEXICO.

El Diagnéstico de Parlamento Abierto en México de 2015%, elaborado por la Alianza para
el Parlamento Abierto, fue realizado por doce organizaciones de la sociedad civil*®. Para el
disefio de la metodologia, se us6 el analisis de la “Declaracion sobre Transparencia
Parlamentaria” y los diez Principios de Parlamento Abierto. A partir de cada Principio se
generaron una serie de 95 variables para su medicion.

Al concluir la estructura se procedié a levantar 3,570 datos, asignando un valor de 0 (cero)
si la institucion legislativa no cumplia con la variable y de 1 (uno) en caso afirmativo. La
principal fuente de datos fueron las paginas web de la institucion legislativa, el marco
juridico y en algunos casos se verificé in situ.

Las variables utilizadas son las siguientes:

“Variables empleadas en el Diagnostico sobre Parlamento Abierto en México”

Principios Variables

1.1 La institucion legislativa es sujeto obligado de la Ley de Acceso a la

Informacién Correspondiente.

1.2 Cuenta con procedimientos para que las personas hagan solicitudes de

informacion.

(MDETCETS LIERER 1.3 Cuenta con mecanismos para que las personas hagan solicitudes de
Informacion informacion (Ejemplo. Infomex).

1.4 La institucién legislativa cuenta con una oficina para atender a las personas

en temas de acceso a la informacién (“‘unidad de enlace”).

1.5 La direccion de la “oficina de enlace” para atender a las personas en temas

de acceso a la informacion se publica en el sitio web de la institucion legislativa.

2.1 Registro en la pagina web de las votaciones en el pleno y las comisiones.

PREET TSIl 2-2 Registro de asistencia de las y los legisladores en las sesiones del pleno.

2.3 Registro de asistencia de las y los legisladores en las sesiones de comisiones.

2.4 Los Yy las legisladoras presentan un informe anual de actividades.

2.5 Existen mecanismos de contacto directo con los representados de su distrito

ylo entidad federativa (oficina de enlace, modulo itinerante, y/o reuniones con la

comunidad).

Ciudadana y
Rendicion de
cuentas

58 posteriormente, en el afio de 2017, se realiz6 una nueva edicién del diagndstico.
59 | as organizaciones que participaron son: Borde Politico, CONSORCIO para el didlogo parlamentario y la
equidad, Fundar, Gesoc A.C., Instituto Mexicano para la Competitividad A.C., Impacto Legislativo, SocialTic,
Sonora Ciudadana A.C., Transparencia Mexicana y Vision Legislativa.
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Principios

3. Informacion
Parlamentaria

Informacion
presupuestal y
administrativa

“Variables empleadas en el Diagnostico sobre Parlamento Abierto en México”

Variables

2.6 Se pone a disposicién del ciudadano una plataforma web con mecanismos
de interaccién a dos vias en tiempo real entre los ciudadanos y el Congreso.
(Ejemplo. E-Democracia).

2.7 La pagina web permite identificar al legislador con una herramienta a partir
del codigo postal y/o seleccion electoral.

2.8 Existe un teléfono de contacto para interaccion entre ciudadanos y
legisladores.

2.9 Existen mecanismos de participacion ciudadana en el proceso legislativo
ademas de la iniciativa ciudadana.

2.10 Existen mecanismos de participacién ciudadana en temas de presupuesto
(Ejemplo. Presupuesto participativo).

2.11 Esta regulada la figura de consulta popular.

2.12 Esta regulada la figura de iniciativa ciudadana.

3.1 Se informa de forma sencilla y explicita sobre las funciones de la institucion
legislativa.

3.2 Se explica el proceso legislativo.

3.3 Listado completo de las y los representantes.

3.4 la institucién legislativa publica en su propia pagina de internet al menos dos
cuentas oficiales de redes sociales.

3.5 La institucién legislativa difunde el orden del dia en su pagina web y los
documentos estén vinculados.

3.6 La institucion legislativa difunde sus actividades diarias a través de redes
sociales.

3.7 Seccién dedicada a la explicacion de las funciones de los érganos de
gobierno (mesa directiva y/o comisién de gobierno y/o conferencia).

3.8 Listado de los miembros de cada uno de los 6rganos de gobierno (comision
de gobierno, junta de gobierno, mesa directiva, conferencia).

3.9 Listado de las comisiones ordinarias, comisiones especiales y comités.

3.10 Explicacion sobre las funciones de las unidades administrativas de la
institucion legislativa, de acuerdo con su normatividad.

3.11 Organigrama de la estructura de las unidades administrativas de la
institucion legislativa.

3.12 La legislatura cuenta con un motor de busqueda en su pagina web, que se
acota a la informacién de la institucién legislativa.

3.13 Publica el niumero y/o el periodo de legislatura.

3.14 Publica una lista de todos los documentos que recibe en el ejercicio de sus
funciones.

3.15 Publica listas de asistencia actualizadas.

3.16 Las listas de votaciones son publicas y estan actualizadas.

3.17 Publica las Convocatorias de las Comisiones.

3.18 Publica el listado de leyes vigentes.

3.19 Version estenografica de los debates en las comisiones.

3.20 Version estenogréfica de los debates del pleno.

3.21 Los diarios de debates y/o las versiones estenogréficas estan disponibles
en la pagina web al menos 24 horas de celebrada la sesion.

4.1 Presupuesto del congreso: aprobado y ejercido.

4.2 Presupuesto aprobado y ejercido de los 6rganos de gobierno de la camara.
4.3 Presupuesto aprobado y ejercido de los 6rganos administrativos.

4.4 Presupuesto aprobado y ejercido de las comisiones.

4.5 Presupuesto aprobado y ejercido desagregado en centros de estudios.

4.6 Presupuesto aprobado y ejercido de comités o unidades similares.

4.7 Presupuesto aprobado y ejercido por grupo parlamentario.
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“Variables empleadas en el Diagnostico sobre Parlamento Abierto en México”

Principios

5. Informacion
sobre
Legisladores y
Servidores
Publicos

6. Informacion
Historica

7. Datos
Abiertos y No
Propietarios

Variables

4.8 Presupuesto aprobado y ejercido como legislador.

4.9 Publicacion en la pagina web de informes trimestrales de ejecucion del gasto.
4.10 Publicacién de los resultados de las auditorias contables y financieras
concluidas, tanto internas como externas.

4.11Publicacion de contrataciones publicas (licitaciones publicas, invitacion a
cuando menos tres, adjudicaciones directas).

4.12 Publicacién de contratacion de asesorias y/o consultarias y/o estudios de
investigacién, ya sea personas fisicas o morales.

5.1 La ficha con el perfil del legislador contiene nombre completo.

5.2 La ficha con el perfil del legislador muestra fotografia.

5.3 Laficha con el perfil del legislador contiene grupo parlamentario del que forma
parte.

5.4 La ficha con el perfil del legislador contiene el grupo parlamentario del que
forma parte.

5.5 La ficha con el perfil del legislador tiene correo electrénico para contactarlo.
5.6 La ficha con el perfil del legislador tiene redes sociales para contactarlo.

5.7 La ficha con el perfil del legislador tiene ubicacion de oficina en el recinto
legislativo para contactarlo.

5.8 La ficha con el perfil del legislador contiene las iniciativas y demas productos
legislativos presentados.

5.9 La ficha con el perfil del legislador contiene las asistencias al pleno.

5.10 La ficha con el perfil del legislador contiene las asistencias a comisiones.
5.11 La ficha con el perfil del legislador contiene el CV.

5.12 La ficha con el perfil del legislador contiene los informes anuales y de
actividades.

5.13 La ficha con el perfil del legislador contiene los informes de viajes y
comisiones.

5.14. Version publica de la declaracion patrimonial de la o el legislador.

5.15 Version publica de las declaraciones patrimoniales de la o el conyugue.
5.16 Version publica de la declaracion de intereses de la o el legislador es de
dominio publico.

5.17 Versién publica de la declaracién de intereses del conyugue y/o los
dependientes es de dominio publico.

6.1 Tiene una pagina con informacién de al menos la legislatura pasada.

7.1 El listado de representados es publicado de manera estructurada y
descargable en un formato abierto y no propietario.

7.2 El listado histérico de representantes de al menos las dos legislaturas
inmediatas anteriores, es publicado de manera estructurada y descargable en un
formato abierto y no propietario.

7.3 Se publica una base de datos de los asesores parlamentarios y consultores,
de manera estructurada y descargable en un formato abierto y no propietario.
7.4 Se publica una base de datos de las comisiones y/o comités de manera
estructurada y descargable en un formato abierto y no propietario

7.5 Se publica una base de datos de las versiones publicas de las declaraciones
patrimoniales de manera estructurada y descargable en formato abierto y no
propietario.

7.6 Se publica una base de datos del registro de votaciones de manera
estructurada y descargable en formato abierto y no propietario.

7.7 Se publica una base de datos del registro de asistencia de manera
estructurada y descargable en formato abierto y no propietario.
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“Variables empleadas en el Diagnostico sobre Parlamento Abierto en México”

Principios Variables

7.8 Se publica una base de datos de las versiones estenogréaficas de manera
estructurada y descargable en formato abierto y no propietario.

7.9 SE publica una base de datos del presupuesto de manera estructurada y
descargable en un formato abierto y no propietario.

7.10 Presentan la informacién de manera que se pueda descargar de forma
masiva (bulk download).

7.11 Utilizacién de software publico. Caracteristicas de software que favorece el
software libre y publico.

8.1 La péagina del congreso contiene la direccién de las oficinas y el teléfono.
8.2 Acceso fisico a las sesiones de pleno.
CRELLESTWICER I 8.3 Acceso fisico a las sesiones de comisiones.
y Difusion 8.4 Transmision de las sesiones del pleno.
8.5 Transmision de las sesiones de comisiones.
8.6 Archivo digital en video y/o video de las sesiones del pleno y/o las comisiones.

9.1 Existe alguna disposicion que regule al cabildeo o los encuentros reuniones
de legisladores con personas, empresas y grupos de interés, para limitar la
discrecionalidad de las actividades de cabildeo, o existen normas ad hoc y esta
norma obliga a llevar un registro con nombres, fechas, asuntos y acuerdos; asi
como llevar un registro de todos los documentos que reciben las y los legisladores
y eso0s registros son publicos.

9.2 Se publica el registro de actividades de cabildeo con nombres, fechas,
asuntos y acuerdos y existe un registro de los documentos que reciben los

) legisladores.
CAIL LG LG 9 3 Existe una disposicion que establece la obligacién del legislador de presentar
interés una declaracion de intereses al inicio de la legislatura.

9.4 Existe un registro publico actualizado de las declaraciones de interés
realizadas por los legisladores y legisladoras de la legislatura en curso.

9.5 Existe alguna disposicién que establece la obligacién del legislador de
excusarse de participar en procesos parlamentarios en los que tengan un
potencial conflicto de interés.

9.6 Se publica la lista de los casos de conflicto de interés surgidos en la legislatura
y presentados ante la Mesa Directiva.

9.7 Existe un Codigo de Etica y/o Conducta para los funcionarios y legisladores
de la institucion legislativa.

10. Legislan a 10.1 La Institucion legisla a favor de la agenda de Parlamento Abierto.

10.2 La institucion legisla en materia de Gobierno Abierto en los Poderes
Ejecutivo y Judicial.

10.3 La institucion legislativa promueve la agenda de Gobierno y Parlamento
Abierto en los &mbitos estatal y municipal de gobierno.

favor del
Gobierno
Abierto

Cuadro 4. “Variables empleadas en el Diagnostico Sobre Parlamento Abierto En México”. Fuente: “Diagndstico
del Parlamento Abierto en México”: https://cutt.ly/8bEMst4
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4.1.2 PARLAMENTO ABIERTO: UN ANALISIS COMPARADO DE LOS CONGRESOS DE
CHILE, ESPARNA, ESTADOS UNIDOS Y MEXICO.

El estudio realizado por Tomislav Lendo y Jorge Resina (2016), es producto de una Estancia
de Investigacion en la Direccion General de Analisis Legislativo en el &rea de Seguimiento
y Sistematizacion del Trabajo Parlamentario del Instituto Belisario Dominguez del Senado

de la Republica.

En este estudio se comparan los congresos bicamerales de Chile, Espafia, Estados Unidos
y México desde la Perspectiva del Parlamento. La metodologia de esta medicién se
compone de cien indicadores, agrupados en seis campos en donde algunos de ellos
también se dividieron en subcategorias. Los campos son: 1) Informaciéon sobre el
Parlamento, 2) Informacién sobre los Parlamentarios, 3) Difusion del Trabajo Parlamentario,
4) Transparencia, 5) Acceso a la Informacion y 6) Participacion y Comunicacién. Los
indicadores tienen un valor binario (si/no) segun la caracteristica esté o no presente en el
congreso o parlamento que se evalla, es decir, entre mas abierto sea el parlamento, mayor
es el numero de respuestas “si” y viceversa; en cuanto mayor sea el nimero de respuestas
“no”, menor sera la apertura parlamentaria. La informacion evaluada fue obtenida de la

pagina web de cada parlamento.

Las variables utilizadas son las siguientes:

Indicadores del estudio Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de
Chile, Espaiia, Estados Unidos y México

(02:11¢] oJo 3 Categorias Subcategorias \ Indicadores
Normativa

. Leyes

I. Informacién Reglamentos

sobre el . Acuerdos normativos

Parlamento . .
Funcionamiento

. Competencias

. Periodo de sesiones

. Actividad

Composicion

Miembros 7. Grupos Parlamentarios
electos 8. Parlamentarios
Organos de 9. Integrantes
Gobierno del 10. Facultades
Parlamento 11. Acuerdos
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Campos Categorias

Presupuesto

Datos Personales

Actividad
Parlamentaria

Il. Informacion
(o] o] (-] [o1]
parlamentarios

Fiscalizacion

Canales de
Difusion

lll. Difusion del
Trabajo

Parlamentario

Indicadores del estudio Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de
Chile, Espaiia, Estados Unidos y México

Subcategorias

Indicadores
12. Integrantes

%%rggtci)caess 13. Facultades
14. Acuerdos

15. Integrantes

G{f;ﬁ’;jﬁ € 16. Facultades
17. Acuerdos

Comisién 18. Integrantes

ermanente 19. Facultades
P 20. Acuerdos

Organos 21. Integrantes

fiscalizadores

22. Facultades

23. Acuerdos

Personal del
Parlamento y
Administracion
del Parlamento

24. Estructura del
administrativo

personal

25. Estructura del personal de
asistencia y asesoramiento

26. Oferta de Empleo Publico

27. Ingresos y Gastos Desglosados

28. Licitaciones y contratos

29. Subvenciones y/o becas

30. Inventario (inmuebles, vehiculos,
bienes muebles)

31. Curriculum Vitae

32. Distrito al que pertenece

33. Partido al que pertenece/afiliacion
politica

Roles en el 34. Comisiones en las que participa
Parlamento 35. Posicién en la comision
- 36. Votaciones
Posiciones — -
e 37. Participaciones
Politicas

Declaraciones

38. Iniciativas presentadas

39. Declaracion patrimonial

40. Declaracion de intereses

Rendicién de
cuentas

41. Viajes y gastos

42. Reuniones

43. Gaceta Parlamentaria

44. Canal de Television

45. Emisora de Radio

46. Newsletter y/o Sistemas de alerta

47. Notas y/o Boletines de Prensa

48. Transmisién en Vivo

49. Actualizacion de la Informacion
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Indicadores del estudio Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de

Chile, Espaiia, Estados Unidos y México
Campos Categorias Subcategorias Indicadores

50. Uso de Idiomas Oficiales del Estado

Agenda
Parlamentaria

51. Calendario de Sesiones
52. Orden del dia

53. Calendario de Audiencias en
Comisién

54. Agenda de actividades

Deliberaciones
Abiertas

55. Informacion Previa al Debate

56. Informes solicitados o presentados

en el Parlamento

57. Actas Plenos

58. Actas comisiones.

59. Registro de Debates

60. Documentos Utilizados

61. Votaciones

Accountability
62. Presupuestos generales del Estado
63. Monitoreo

Transparencia
Parlamentaria
64. Normativa Transparencia
65. Pagina transparencia

66. Grupos

Listados 67. Empresas

68. Lobbies

IV. Transparencia Etica

69. Cédigo ético
70. Cbdigo de Conducta

Anti-corrupcion
71. Normativa sobre la corrupcién
72. Conflictos de interés

73. Para detectar

74. Para castigar

Mecanismos

Accesibilidad
Accesibilidad 75. Motores de Busqueda
del sitio 76. Mapa del sitio

Acceso
Solicitud de 77. Mecanismos de Solicitud de
V. Acceso ala Informacién Informacién
Informacién Acceso a datos 78. Open Data
parlamentarios 79. Open Access
80. Open Source
Nivel de 81. Informacién descargable

usabilidad de la . -
informacion 82. Nivel Reutilizable-XML

83. Infografias
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Indicadores del estudio Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de

Chile, Espaiia, Estados Unidos y México

Campos Categorias Subcategorias Indicadores
84. Hiperenlaces
85. Estadisticas

Visualizacién de

datos 86. Indicadores
Acceso e},la 87. Acceso a biblioteca parlamentaria
informacion

88. Informacién parlamentaria
89. Acceso a bases de datos
90.Interfaz de usuario

Participacion
91. Iniciativa ciudadana
92. Debate
Mecanismos de | 93. Codecision
participacion 94. Modalidades de participacion etapa
pre-legislativa
95. Referéndum

VI. Participacion y Acceso a los
comunicacion Representantes
y Comunicacion
Bidireccional
96. Correo electrénico
97. Teléfono
98. Posibilidad de visita
99. Redes Sociales
100. Blogs
Cuadro 5. “Indicadores del estudio Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de Chile,
Espafia, Estados Unidos y México”. Fuente: “Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de
Chile, Espafa, Estados Unidos y México”. Disponible en: https://cutt.ly/ebE1Mbj

Canales de
Comunicacioén

4.1.3 METRICA DEL GOBIERNO ABIERTO.

Es una investigacion cualitativa y cuantitativa coordinada por el INAI y realizada por el
Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, A. C. (CIDE), en 2017, 2018 y 2019 para
monitorear el nivel de apertura institucional de algunos sujetos obligados de la Ley General

de Transparencia en los tres 6rdenes de gobierno (federal, estatal y municipal).

La metodologia empleada en la Métrica del Gobierno Abierto se compone de dos
dimensiones: transparencia y participacion ciudadana, y de dos perspectivas: la del

gobierno y la del ciudadano.
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Dimensiones utilizadas en la Métrica del Gobierno Abierto
Transparencia Participacion ciudadana

¢ El gobierno hace publica la

informacion relativa a sus ¢ Mediante qué formas pueden los
Perspectiva del decisiones y acciones? ¢ En ciudadanos incidir en la toma de
gobierno qué medida lo hace? ¢,De qué decisiones publicas?

calidad es dicha informacién?

¢ Qué tan factible es que un
ciudadano obtenga
Perspectiva informacion oportuna y
ciudadana relevante para tomar
decisiones?

¢, Qué posibilidad tienen los
ciudadanos para activar un

mecanismo que les permita incidir
en las decisiones publicas?

Cuadro 6. “Dimensiones utilizadas en la Métrica del Gobierno Abierto”. Fuente “Métrica del Gobierno Abierto”.
Disponible en: https://cutt.ly/cbEQUVS

El indice general es el indice de Gobierno Abierto (GA), que es el resultado del promedio
de los subindices de gobierno desde la perspectiva gubernamental (GAg) y de gobierno
abierto desde la perspectiva ciudadana (GAc). A su vez, cada uno de estos subindices
resulta del promedio de los subindices de transparencia y participacion ciudadana.

El subindice de Gag parte de la medicién de la transparencia y la participacion ciudadana
desde la perspectiva gubernamental (TG y PG, respectivamente), mientras que el de GAc
lo hace desde la perspectiva ciudadana (TC y PC, respectivamente). Lo anterior se expresa

en las siguientes formulas:

GAg + GAc
GA=———FF——
2
GAg = TG-;-PG v GAc = TC-;PC

Las variables de los subindices son las siguientes:
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Nombreidel Método de calculo
indice
indice de

Gobierno GA= GAg + GAc

Variables y subindices de la Métrica de Gobierno Abierto

Variables

GAg- Subindice de Gobierno Abierto desde la
perspectiva gubernamental.

: 2 GAc- Subindice de Gobierno Abierto desde la
Abierto perspectiva ciudadana.
Sub|n<_j|ce eo TG- Subindice de Transparencia desde la
Gobierno _ va del aobi
Abierto desde GAg=TG + PG perspecnvg el gobierno.
. 2 PG- Subindice de Participacion desde la
la perspectiva . ;
perspectiva del gobierno.
gubernamental
Subindice de
Gobierno _ TC- Subindice de Transparencia.
Abierto desde GAc= EC+PC PC- Subindice de Participacién desde la
la perspectiva perspectiva ciudadana.
ciudadana
TG- Subindice de Transparencia desde la
Subindice de T= TG+ TC perspectiva del gobierno.
Transparencia 2 TC- Subindice de Transparencia desde la

perspectiva del ciudadano.

Subindice de
Transparencia
desde la
perspectiva
del gobierno

T= AI(5) + TR (.2) + TP(.2)
+ DA (1)

Al- Acceso a la informacion, medido a través de
solicitudes de informacién mediante un proceso
de usuario simulado, en donde se evalla si el
proceso se lleva a cabo en tiempo y forma.

TR- Transparencia reactiva, medida a través de
la revision de los portales de obligaciones de
transparencia o los sitios web de los sujetos
obligados, para identificar si la informacién que
se presenta cuenta con ciertos atributos
establecidos en la Ley General de
Transparencia (como la publicaciéon de toda la
informacion publica de oficio, en un lenguaje
ciudadano, entre otros).

TP- Transparencia proactiva, medida a través
de la revisién de los portales web de los sujetos
obligados, para identificar si en éstos existe
informacion adicional a la informacion publica
de oficio y si se encuentra dirigida a una
audiencia especifica (transparencia focalizada).
DA- Datos abiertos, mediante la revision de los
portales de obligaciones de transparencia o los
sitios web de los sujetos obligados, a fin de
determinar si la informacion que liberan cuenta
con algunos de los criterios que establece la
Ley General de Transparencia para considerar
a los datos abiertos.
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Nombre del

. 1 Método de calculo
indice

Subindice de
Transparencia
desde la

TC= Disp + Clar + Comp +
Cel

percepcion 2
ciudadana

Variables y subindices de la Métrica de Gobierno Abierto

Variables

Disp- Informacién disponible, la cual se mide a
través de solicitudes de informacion mediante
un proceso de usuario simulado, en donde se
evalla si la informacién solicitada se entrega al
ciudadano.

Clar- Informacion clara, la cual se mide a través
de solicitudes de informacion mediante un
proceso de usuario simulado, en donde se
evalla si la informacion solicitada se entrega en
un lenguaje claro.

Comp- Informacién complet, la cual se mide a
través de solicitudes de informacion mediante
un proceso de usuario simulado, en donde se
evalla si el sujeto obligado entrega toda la
informacion solicitada.

Cel- Velocidad de respuesta a la solicitud de
informacion, enviada mediante un proceso de
usuario simulado.

Subindice de P=PG +PC
Participacion 2

PG- Subindice Participacion desde la
perspectiva del gobierno
PC- Subindice de Participacion desde la

perspectiva ciudadana.

Subindice de
Participacion
desde la
perspectiva
del gobierno

PG= Mec(.2) + Act(.1) +
Fun (.3) + Form(.1) Seg (.3)

Mec- Existencia de mecanismos de
participacion, identificados a través de la
revision de la normalidad sobre participacién
ciudadana que el sujeto obligado declara que le
es aplicable, misma que se obtiene mediante
una solicitud de informacion.

Act- Tipo de actores que se involucran en el
mecanismo de participacion, para determinar si
son invitados por el gobierno o si la
participacion ocurre a iniciativa de los
ciudadanos. Esto se observa a partir de la
regulacion que el propio sujeto obligado envia
en respuesta a la solicitud de informacion.

Fun- Evidencia de que al menos uno de los
mecanismos de participacion esta en
funcionamiento, lo cual se determina a partir de
la revisiébn de minutas o listas de asistencia,
obtenidas mediante una solicitud de
informacion.

Form- Formato de la participacién, medido a
partir de la revisién de las minutas enviadas por
el sujeto obligado en respuesta a las solicitudes
de informacion, en donde se identifica si la
participacion es informativa, consultiva o
deliberativa.

Seg- Seguimiento acuerdos, opiniones o
decisiones, medido a través de cualquier
documento que envia el sujeto obligado como
respuesta a una solicitud de informacion, que
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Variables y subindices de la Métrica de Gobierno Abierto

Nombre del

;.. Método de calculo Variables
indice

seguimiento a los acuerdos,

opiniones o decisiones que hayan resultado de

los mecanismos de participacién ciudadana en
funcionamiento.
Met- La existencia de algin método de contacto
para el envio de una propuesta politica, medido
a partir de la revision de los portales
institucionales de los sujetos obligados, o de la
busqueda de un medio de contacto via
buscador de internet (Bing).

evidencie el

Subindice de Recep- Acuse de recepcién de la propuesta de
Participacion PC= Met(.2) + Recep (.3) + polltlcg,_ya sea via telefénica o por correo
desde la electronico.
. Act (.3) + Cel (.2) N .
perspectiva Act- Activacion de un mecanismo, ya sea
ciudadana mediante correo electronico o via telefénica. Se

considera que un mecanismo se activa cuando
el sujeto obligado otorgd una cita al ciudadano
para discutir la propuesta.

Cel- Velocidad con la que el sujeto obligado da
respuesta a la propuesta del ciudadano, ya sea
mediante correo electrénico o via telefonica.
Cuadro 7. “Variables y subindices de la Métrica de Gobierno Abierto”. Fuente: “Métrica del Gobierno Abierto”.
Disponible en: https://cutt.ly/cbEQUVS

4.1.4 iNDICE DE TRANSPARENCIA Y ACCESIBILIDAD A LA INFORMACION PARLAMENTARIA.

El indice de Transparencia Legislativa y Accesibilidad a la Informacién Parlamentaria®
realizado en 2018 por Khemvirg Puente, mide comparativamente la apertura y accesibilidad
a las actividades de las legislaturas. Este indice se compone por 10 variables integradas
por 106 indicadores. El nimero de indicadores varia en cada una de las variables. Se evalu6
la informacién en un rango entre Oy 1, donde 1 es el indice basico de accesibilidad, mientras
que 0 representa el tipo ideal de la opacidad legislativa. Aquellas legislaturas que obtienen
un valor de 1 no significa que sean un ejemplo de trasparencia legislativa, sino que cuenta

con la informacién minima necesaria para evaluar el desempefio de sus representantes.

60 E| indice de Transparencia Legislativa y Accesibilidad a la Informacién Parlamentaria se encuentra dentro del
Libro: “Transparencia legislativa y Parlamento abierto”, editado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de
la UNAM febrero de 2018.
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Las variables utilizadas para la medicién son las siguientes:

Indicadores del indice de Transparencia y Accesibilidad a la Informaciéon Parlamentaria

Variables

1. Informacion
general

2. Sistema electoral y
de partidos

3. Procedimiento
legislativo

Indicadores
1.1. Integracion de la legislatura

1.2. Integracién de comisiones

1.3. Gaceta Parlamentaria

1.4. Diario de debates

1.5. Ley organica y reglamento interno

1.6. Orden del dia de las sesiones

1.7. Constitucion de la Republica

1.8. Funciones y/o facultades del Congreso

1.9. Etapas del procedimiento legislativo

1.10. Estadisticas de la actual legislatura (nGmero y porcentajes de
iniciativas presentadas, aprobadas, pendientes, etcétera)

1.11. Breve historia de la Camara de Diputados

1.12. Comunicados y boletines de prensa

1.13. Guia del edificio del Congreso (fotos del Pleno y salones)

1.14. Diagrama o grafica de como estan sentados (reparticion de
curules) en el Pleno

1.15. Nombre y curriculum del secretario general, oficial mayor o
secretario de servicios parlamentarios

1.16. Diagrama de la estructura administrativa de la legislatura
(direcciones y departamentos)

1.17. Informacién para visitantes (horarios, requisitos, visitas guiadas,
etcétera)

1.18. Informacién para el acceso a los archivos histéricos y biblioteca de
la legislatura

1.19 Vinculo a las leyes vigentes

2.1. Explicacion sobre el mecanismo de elecciéon de los diputados
(sistema electoral), nimero de distritos, requisitos para ser electo
diputado, etcétera)

2.2. Resultados de la eleccion previa por distrito

2.3. Integracion y estructura de los grupos parlamentarios (nombre del
coordinador y de los coordinadores, donde haya)

2.4. Edad, género profesion de todos los legisladores

2.5. Texto de la ley o codigo electoral

2.6. Paginas o micrositios de los grupos parlamentarios

3.1. Esquema grafico que explique las etapas del procedimiento
legislativo

3.2. Agenda legislativa o temas en discusion por la legislatura en el
actual o mas reciente periodo de sesiones

3.3 Base de datos con buscador de los decretos aprobados por la actual
legislatura

3.4. Estatus de las iniciativas presentadas en la actual legislatura
(aprobada, publicada, pendiente en comisiones, etcétera), con
especificacion de tema, titulo, indicador de origen, fecha de
presentacion, etcétera)

3.5. Base de datos de los dictimenes de las comisiones.

3.6. Base de datos de las votaciones del Pleno (sentido del voto de cada
diputado en cada decreto)
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Indicadores del indice de Transparencia y Accesibilidad a la Informacion Parlamentaria

Variables

4. Organos de
Direccion

5. Legisladores

6. Organos
legislativos internos

Indicadores

3.7. Versiones estenogréficas de las comparecencias de funcionarios

3.8. Decretos, reformas y leyes aprobadas en al menos dos legislaturas
previas

3.9. Apartado especial con informacién detallada del presupuesto y
leyes de ingresos

3.10 Versiones estenograficas de los debates del Pleno de la actual
legislatura

3.11 Acceso a comunicaciones del Ejecutivo dirigidas al Legislativo y
viceversa, 0 a las preguntas parlamentarias

3.12. Glosario de Términos parlamentarios

3.13. Tecnologia para la transmisién de las sesiones del Pleno en vivo
(audio y video) por Internet

3.14. Archivo histérico en audio y video de sesiones de la actual
legislatura

4.1. Biografia o resefia curricular del presidente de la Camara

4.2. Descripcion de poderes y facultades de la mesa directiva del
Congreso

4.3. Nombres y datos de los vicepresidentes y secretarios de la mesa
directiva

4.4, Integracidon del 6rgano de direcciéon del Congreso (junta de
coordinacién politica, gran comisién o comisién de gobierno, etcétera)

4.5. Agenda de reuniones y actividades del 6rgano de gobierno
(mesa directiva y/o junta de coordinacion)

4.6. Discursos y participaciones relevantes del presidente del Congreso

4.7. Listado de anteriores presidentes del Congreso

4.8. Pagina de comentarios o correo electrénico para comunicarse con
el presidente del Congreso

5.1. Listado de todos los miembros de la legislatura, que sefiale su
distrito o circunscripcién, partido politico y comisiones a las que
pertenece

5.2. Paginas personales o micrositios de cada diputado

5.3. Listado de miembros agrupados por partido politico

5.4. Listado de miembros por tipo de eleccion (mayoria o
representacion)

5.5. Teléfono, correo electrénico y domicilio de oficina de cada diputado

5.6. Lista de integrantes de legislaturas anteriores

5.7. Biografia o resumen curricular con fotografia de los diputados

5.8. Vinculo (link) a las participaciones de cada diputado

5.9. Sentido del voto individual de cada diputado en las votaciones de
decretos del Pleno

5.10 Salario y otros apoyos econémicos que reciben los legisladores

6.1. Micrositios de la totalidad de comisiones

6.2. Listado de miembros de la comision

6.3. Actas de sesiones de comision

6.4. Registro de asistencias a sesiones de comision

6.5. Listado de servidores publicos y empleados asignados a las
comisiones

6.6. Nombre y curriculum del secretario técnico

6.7. Presupuesto (o techo presupuestal) de la comision

6.8. Informes de la comision presentados al Pleno o a los drganos de
gobierno
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Indicadores del indice de Transparencia y Accesibilidad a la Informacion Parlamentaria
Variables Indicadores

6.9. Programa de trabajo de la comision
6.10. Pagina de comentarios o correo electrénico para comunicarse con
el presidente de la comision
6.11. Agenda de actividades de las comisiones
7.1. Directorio de servidores publicos
7.2. Perfil de puestos
7.3. Remuneracion mensual de servidores publicos
7.4. Gastos, viaticos, representacion y alimentacion
7.5. Relacién de bienes a nombre del Congreso
7. Transparencia 7.6. Domicilio e integracion del comité de transparencia
ELIIGTESTEENCHEER 7.7. Dictamenes de la cuenta publica
pagina de 7.8. convenios y contratos
transparencia) 7.9. Resultados de auditorias internas
7.10 Micrositio de la contraloria interna
7.11. Informacion de proveedor, contratista, montos y plazos de entrega
7.12. Domicilio, teléfonos, horarios y correo electronico de la oficina de
acceso a la informacion
7.13. Informes de transparencia
8.1. Listado de publicaciones del Congreso
8.2. Informacién sobre como pueden obtenerse electrénicamente las
publicaciones (version pdf)
8.3. Servicio de compra o solicitud de publicaciones del Congreso
9.1. Estructura organica y directorio
. . 9.2. Sintesis curricular del auditor o contador mayor
9. Micrositio del 9.3. Marco normativo
Jorgano (.’? 9.4. Auditorias concluidas
fiscalizacion — : —
9.5. Remuneracion mensual de servidores publicos
9.6. Dictamenes de la cuenta publica
10.1. Vinculos (links) a los poderes Ejecutivo y Judicial
10.2. Vinculos a otras legislaturas estatales
10.3. Herramienta de comentarios al webmaster sobre el sitio
10.4. Suscripcion a algun boletin informativo
10.5. Foros de discusién abiertos
10.6. Encuestas de opinién
10. 10.7. Informacion de contacto con diputados accesible
UCUCEIICICTEUR 10.8. Opiniones en otros idiomas (lenguas nativas o en inglés)
_ disefoe 10.9. Seccién de novedades
instrumentos 10.10. Seccién de EAQ o preguntas mas comunes
Alesrmaels 10.11. Keyword index o indice por palabras clave
10.12. Anuncio o péagina de vacantes para empleos en el Poder
Legislativo
10.13. Mapa del sitio
10.14. Opcion de text only versién
10.15. No se requiere de ningun software
10.16. Opciones para discapacitados visuales
Cuadro 8. "Indicadores del indice de transparencia y accesibilidad a la informacion parlamentaria”. Fuente:
“indice de transparencia y accesibilidad a la informacién parlamentaria”. Disponible en: https://bit.ly/2Wuatus

8. Publicaciones
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4.1.5 OBSERVATORIO DE TRANSPARENCIA LEGISLATIVA Y PARLAMENTO ABIERTO.

El Observatorio de Trasparencia Legislativa y Parlamento Abierto aplicado a la Camara de
Diputados en 2017 es un estudio coordinado y financiado por el INAI en colaboracién con
la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM.

La metodologia implementada en el Observatorio de Trasparencia Legislativa y Parlamento
Abierto aplicado a la Camara de Diputados en 2017 se realiz6 a partir de una perspectiva
cualitativa. En la primera etapa se identificaron los productos o decisiones aprobadas en el
segundo afo de ejercicio de la LXIII Legislatura, los cuales fueron identificados en cinco
funciones basicas: legislativa, administrativa, de control presupuestaria y diplomacia
parlamentaria.

La segunda etapa se evalu6 los procesos parlamentarios a partir de cuatro dimensiones:
transparencia, participacion ciudadana, innovacion en el uso de tecnologias e integridad y
responsabilidad parlamentarias, para su evaluacién se construyé un indice por dimension
de estudio de un rango entre -1 y 1, donde 1 significa la presencia del total de indicadores,
0 si cumple parcialmente y -1 si hay ausencia de los indicadores.

Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto

Dimensiones del Parlamento Abierto

Funciones del Poder Legislativo

Legislativa Transparencia

Administrativa
De control
Presupuestaria

Diplomacia parlamentaria

Participacion ciudadana
Innovacion en el uso de tecnologias
Integridad y responsabilidad parlamentarias

(rendicion de cuentas)

Cuadro 7. “Funciones y dimensiones del Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto”.
Fuente: “Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto” Disponible en: https://cutt.ly/RbE207y

Las variables utilizadas son los siguientes:

Funcién legislativa

Dimensiones del Parlamento Abierto Variables

Disponibilidad de la iniciativa/minuta/proposicion con
punto de acuerdo

Fecha en que se presentd la iniciativa/proposicién con
punto de acuerdo y nombre de quien la presento

Transparencia
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Funciodn legislativa

Dimensiones del Parlamento Abierto

Variables

Comisién(es) a la(s) que se turné la
iniciativa/minuta/proposicion con punto de acuerdo

Disponibilidad de las propuestas de modificacion al
proyecto de decreto elaborado por la comisién(es)

Cuadro comparativo del texto normativo para la
propuesta de modificacion

Dictamen en extenso con firmas de los integrantes de
las comisiones

Transmisién de la discusion en radio, tv o internet

Nombre de los legisladores asistentes a la discusion

Sentido de los votos de los legisladores

Resultado de la votacion en lo general y en lo particular

Registro de asistencia y existencia de quérum

Fecha de envio a la colegisladora

En el seguimiento de la legislacibn aprobada se
identifica la fecha de promulgacion/publicacion en el
DOF

Informacién adicional o complementaria a la establecida
con caracter obligatorio por la Ley

Participacion ciudadana

Reuniones de comisiones abiertas

Foros y/o consultas publicas

Mecanismos de participacion directa o indirecta en las
comparecencias

Talleres o reuniones fuera del espacio formal de las
comisiones

Inclusion de la peticion de opinién a especialistas y/o
académicos en el dictamen

Consideraciones de académicos, especialistas y
organizaciones de la sociedad civil

Uso de nuevas tecnologias y plataformas
digitales

Espacio del miscrositio de las comisiones
dictaminadoras destinado a la discusion del asunto

Referencia al micrositio de la comisién o pagina web del
Congreso

Referencia o liga a datos abiertos

Utilizacién de datos abiertos como practica innovadora

Registro de votaciones en la pagina web

Uso de redes sociales durante su discusion

Videos o audios de las reuniones

Integridad y Responsabilidad
Parlamentarias

Existencia de disposicion o reglamento sobre ética
parlamentaria

Disposicidn que establezca la obligacion del legislador
de excusarse de participar en procesos parlamentarios
en los que tenga un potencial conflicto de interés
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Funciodn legislativa

Dimensiones del Parlamento Abierto Variables

El dictamen incluye un informe de actividades realizadas
previo a su aprobacion
Cuadro 9. “Funcion legislativa”. Fuente: “Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto”
Disponible en: https://cutt.ly/RbE207y

Funcion administrativa

Dimensiones de Parlamento Abierto \ Variables
Designacidn/ratificacion/nombramiento disponible

Fecha en que se present6 la propuesta y se aprobé (o
rechazo) la designacion/ratificacibn/nombramiento
Descripcion del procedimiento para llevar a cabo la
designacion/ratificacion/nombramiento

Oficio del Ejecutivo Federal por el que remite la
propuesta (en caso de que aplique)

Comisién(es) u 6rgano de gobierno a la(s) que se turné
la propuesta

Informacion remitida por los candidatos a la
designacion/ratificacion/nombramiento

Versién estenografica de las comparecencias de los
candidatos ante las comisiones, el Pleno o los 6rganos
de gobierno

Transparencia Dictamen en extenso

Metodologia de evaluacion y los resultados de la misma
en la valoracion de propuestas-candidaturas.
Transmisién de las comparecencias de los candidatos
ante las comisiones, Pleno u 6rganos de gobierno en
radio, tv o internet

Nombre de los legisladores asistentes al trabajo en
comisiones u 6rganos de gobierno del procedimiento
Sentido de los votos de los legisladores

Resultado de la votacién en lo general y en lo particular
Registro de asistencia y existencia de quérum
Dictamen de la comisién por el que se pronuncia sobre
la elegibilidad del candidato

Informacién adicional o complementaria a la
establecida con caracter obligatorio por la Ley
Reuniones de comisiones abiertas

Foros y/o consultas publicas

Mecanismo de seguimiento de actores externos a la
Participacion ciudadana Camara durante el proceso (Por ejemplo, comités de
acompafiamiento)

Peticién de opinidn a especialistas y/o académicos en
el dictamen
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Funcion administrativa

Dimensiones de Parlamento Abierto

Variables

Consideraciones de académicos, especialistas y
organizaciones de la sociedad civil

Talleres o reuniones fuera del espacio formal de las
comisiones

Comunicaciones de la sociedad civil sobre los
candidatos

Preguntas remitidas por organizaciones de la sociedad
civil a los candidatos

Uso de nuevas tecnologias y plataformas
digitales

Espacio del miscrositio de las comisiones
dictaminadoras para la discusion del asunto

Referencia al micrositio de la comisién o pagina web del
Congreso en el dictamen

Referencia o liga a datos abiertos

Utilizacién de datos abiertos como practica innovadora

Se incluye el registro de votaciones en la pagina web

Uso de redes sociales

Videos o audios de las reuniones

Integridad y responsabilidad
parlamentaria

Disposicion o reglamento sobre ética parlamentaria

Disposicion que establezca la obligacion del legislador
de excusarse de participar en procesos parlamentarios
en los que tenga un potencial conflicto de interés

Cuadro 10. "Funcién administrativa”. Fuente: “Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto”.

Disponible en: https://cutt.ly/rbe207y

Funcion de control

Dimensiones de Parlamento Abierto

Variables

Transparencia

Texto completo de la comparecencia o reuniéon de
trabajo

Fecha y lugar en que se realizdé la comparecencia o
reunién de trabajo

Fecha/antecedente/fundamento legal de solicitud de la
comparecencia o reunion de trabajo

Convocatoria publica para asistir a la comparecencia o
reunién de trabajo

Procedimiento para llevar a cabo la comparecencia o
reunion de trabajo

Nombre y Grupo Parlamentario de los legisladores que
inscribieron posicionamiento para hacer uso de la
palabra

Nombre de las comisiones presentes

Se presenta documento con la propuesta de preguntas
parlamentarias por Grupo Parlamentario

Version estenografica de la comparecencia

Transmisién de la comparecencia en radio, tv o internet

Registro de asistencia y existencia de quérum
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Funcion de control

Dimensiones de Parlamento Abierto

Variables

Informacién adicional o complementaria a la establecida
con caracter obligatorio por la Ley

Documentos de evaluacibn de los avances
presupuestales, programas de gobierno, informes de
gobierno y del Plan Nacional de Desarrollo.

Participacion ciudadana

Comparecencia publica

Peticion de opinion a especialistas y/o académicos

Consideraciones de académicos, especialistas Yy
organizaciones de la sociedad civil

Presencia de organizaciones de la sociedad civil,
especialistas y académicos en la comparecencia

Talleres o reuniones fuera del espacio formal de las
comisiones

Mecanismos de participacion directa o indirecta en las
comparecencias

Intervenciones de académicos, especialistas vy
organizaciones de la sociedad civil en la comparecencia

Uso de nuevas tecnologias y plataformas
digitales

Espacio del miscrositio de las comisiones con
informacion derivada de la comparecencia

Referencia al micrositio de la comision o pagina web del
Congreso

Uso de redes sociales para participar directa o
indirectamente en la comparecencia

Videos o audios de la comparecencia

Utilizacién de datos abiertos como practica innovadora

Medio para el envio de preguntas de los ciudadanos

Integridad y responsabilidad
parlamentarias

Disposicion o reglamento sobre ética parlamentaria

Disposicién que establezca la obligacién del legislador
de excusarse de participar en procesos parlamentarios
en los que tenga un potencial conflicto de interés

Cuadro 11. “Funcion de control”. Fuente: “Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto”

Disponible en: https://cutt.ly/RbE207y

Funcién presupuestaria

Dimensiones de Parlamento Abierto

Variables

Transparencia

Documento remitido por la Secretaria de Hacienda y
Creédito Publico que incluye los principales objetivos
parala Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos del
afio siguiente; los escenarios sobre las principales
variables macroeconémicas para el siguiente afio:
crecimiento, inflacion, tasa de interés y precio del
petréleo; los escenarios sobre el monto total del
Presupuesto de Egresos y su déficit o superavit; y la
enumeracion de los programas prioritarios y sus
montos.
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Funcién presupuestaria

Dimensiones de Parlamento Abierto Variables

Documento remitido por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico que incluye la estructura programatica a
emplear en el proyecto de Presupuesto de Egresos,
para informarle sobre los avances fisicos y financieros
de todos los programas y proyectos que se hayan
aprobado en el Presupuesto de Egresos vigente con
relacién a los objetivos planteados en el Plan Nacional
de Desarrollo y los programas, y detallara y justificara
las nuevas propuestas, sefialando las correspondientes
opciones de fuentes de recursos para llevarlas a cabo
Paquete econdmico con los Criterios Generales de
Politica Econdmica, asi como la estimacién del precio
de la mezcla de petrdleo mexicano para el ejercicio
fiscal que se presupuesta determinada; la iniciativa de
Ley de Ingresos y, en su caso, las iniciativas de
reformas legales relativas a las fuentes de ingresos para
el siguiente ejercicio fiscal; y el proyecto de Presupuesto
de Egresos

Fecha en que se presentd la iniciativa

Fecha de turno a las comisiones correspondientes
(Comision de Hacienda y Crédito Publico, Ley de
Ingresos)

Transmision de la discusion en radio y/o tv (Ley de
Ingresos)

Propuestas de modificacion al proyecto de decreto,
remitidas por los grupos parlamentarios (Ley de
Ingresos)

Registro de asistencia y existencia de quérum (Ley de
Ingresos)

Nombre de los legisladores asistentes a la discusion
(Ley de Ingresos)

Sentido de los votos de los legisladores (Ley de
Ingresos)

Resultado de la votacion en lo general y en lo particular
(Ley de Ingresos)

Fecha de envio a la colegisladora (Ley de Ingresos)
Fecha de promulgacion/publicaciéon en el DOF (Ley de
Ingresos)

Informacién adicional o complementaria a la establecida
con caracter obligatorio por la Ley (Ley de Ingresos)
Fecha en que se presento la iniciativa (Presupuesto de
Egresos)

Fecha de turno a las comisiones correspondientes
(Comisibn de Presupuesto y Cuenta Publica,
Presupuesto de Egresos)
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Funcién presupuestaria

Variables

Dimensiones de Parlamento Abierto

Transmisién de la discusiéon en radio, tv o internet
(Presupuesto de Egresos)

Nombre de los legisladores asistentes a la discusion
(Presupuesto de Egresos)

Propuestas de modificacion al proyecto de decreto,
remitidas por los grupos parlamentarios o los
legisladores en lo individual (Presupuesto de Egresos)

Sentido de los votos de los legisladores (Presupuesto
de Egresos)

Resultado de la votacién en lo general y en lo particular
(Presupuesto de Egresos)

Registro de asistencia y existencia de quérum
(Presupuesto de Egresos)

Fecha de promulgacion/publicacion en el DOF
(Presupuesto de Egresos)

Informacién adicional o complementaria a la establecida
con caracter obligatorio por la Ley (Presupuesto de
Egresos)

Participacion ciudadana

Reuniones de comisiones abiertas (Comision de
Hacienda y Crédito Publico, Ley de Ingresos)

Foros y/o consultas publicas (Ley de Ingresos)

Mecanismos de participacion directa o indirecta en las
comparecencias (Ley de Ingresos)

Talleres o reuniones fuera del espacio formal de las
comisiones

Inclusion de peticion de opinién a especialistas y/o
académicos en el dictamen (Ley de Ingresos)

Consideraciones de académicos, especialistas y
organizaciones de la sociedad civil (Ley de Ingresos)

Reuniones de comisiones abiertas (Comision de
Presupuesto y Cuenta Publica, Presupuesto de
Egresos)

Foros y/o consultas publicas (Presupuesto de Egresos)

Mecanismos de participacion directa o indirecta en las
comparecencias (Presupuesto de Egresos)

Talleres o reuniones fuera del espacio formal de las
comisiones

Inclusion de la peticion de opinion a especialistas y/o
académicos en el dictamen (Presupuesto de Egresos)

Consideraciones de académicos, especialistas vy
organizaciones de la sociedad civil (Presupuesto de
Egresos)

Uso de nuevas tecnologias y plataformas
digitales

Espacio del miscrositio de las comisiones
dictaminadoras destinado a la discusiéon del asunto
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Funcién presupuestaria

Dimensiones de Parlamento Abierto

Variables

(Comision de Hacienda y Crédito Pulblico, Ley de
Ingresos)

Referencia al micrositio de la comisién o pagina web del
Congreso (Ley de Ingresos)

Referencia o liga a datos abiertos (Ley de Ingresos)

Utilizacién de datos abiertos como practica innovadora

Registro de votaciones en la pagina web (Ley de
Ingresos)

Uso de redes sociales (Ley de Ingresos)

Videos o audios de las reuniones (Ley de Ingresos)

Espacio del miscrositio de las comisiones
dictaminadoras destinado a la discusién del asunto
(Comision de Presupuesto, Presupuesto de Egresos)

Referencia al dictamen en el micrositio de la comisién o
pagina web del Congreso (Presupuesto de Egresos)

Referencia o liga a datos abiertos (Presupuesto de
Egresos)

Utilizacién de datos abiertos como practica innovadora

Registro de votaciones en la pagina web (Presupuesto
de Egresos)

Uso de redes sociales (Presupuesto de Egresos)

Videos o audios de las reuniones (Presupuesto de
Egresos)

Integridad y responsabilidad
parlamentarias

Disposicién o reglamento sobre ética parlamentaria
(Ley de Ingresos)

Disposicion que establezca la obligacion del legislador
de excusarse de participar en procesos parlamentarios
en los que tenga un potencial conflicto de interés (Ley
de Ingresos)

Disposicién o reglamento sobre ética parlamentaria
(Presupuesto de Egresos)

Disposicién que establezca la obligacion del legislador
de excusarse de participar en procesos parlamentarios
en los que tenga un potencial conflicto de interés
(Presupuesto de Egresos)

Cuadro 12. "Funcion presupuestaria". Fuente:

Abierto”. Disponible en: Https://Cutt.Ly/Rbe207y

“Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento

Funcion diplomatica parlamentaria

Dimensiones del Parlamento Abierto

Transparencia

Variables
Texto completo de la actividad

Fecha en de la actividad/reunién/evento y objetivo del
mismo

Comisién(es) responsable de la
actividad/reunién/evento
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Funcién diplomatica parlamentaria

Dimensiones del Parlamento Abierto

Variables
Transmisién de la actividad/reunién/evento en radio, tv
o internet

Nombre de los legisladores asistentes

Informacién adicional o complementaria a la establecida
con caracter obligatorio por la Ley

Participacion ciudadana

Actividad/reunién/evento abierta

Foros y/o consultas publicas

Mecanismos de participacion directa o indirecta en las
comparecencias

Talleres o reuniones fuera del espacio formal de las
comisiones

Peticién de opinién a especialistas y/o académicos

Consideraciones de académicos, especialistas vy
organizaciones de la sociedad civil

Uso de nuevas tecnologias y plataformas
digitales

Espacio del miscrositio de las comisiones para la
discusion del asunto

Referencia o liga a datos abiertos

Utilizacién de datos abiertos como practica innovadora

Uso de redes sociales

Videos o audios de las reuniones

Integridad y responsabilidad
parlamentarias

Disposicion o reglamento sobre ética parlamentaria

Disposicion que establezca la obligacién del legislador
de excusarse de participar en procesos parlamentarios
en los que tenga un potencial conflicto de interés

Informe de actividades de legisladores u &rganos
participantes en la actividad de diplomacia
parlamentaria

Cuadro 13. “Funcién diplomatica parlamentaria”. Fuente: “Observatorio de Transparencia Legislativa y
Parlamento Abierto” Disponible en: https://cutt.ly/RbE207y

Funcién jurisdiccional

Dimensiones de Parlamento Abierto

Transparencia

Variables
Solicitud/procedimiento disponible en linea

Fecha en que se presenté la solicitud

Proceso para llevar a cabo el procedimiento

Expediente  completo  del procedimiento de
sustanciacion (Subcomisién de Examen Previo)

Documento con la resolucion del procedimiento

Informacidn adicional o complementaria a la establecida
con caracter obligatorio por la Ley

Participacion ciudadana

Participan actores externos

89



https://cutt.ly/RbE2o7y

Funcioén jurisdiccional

Dimensiones de Parlamento Abierto Variables

Consideraciones de académicos, especialistas Yy
organizaciones de la sociedad civil

Espacio del miscrositio de las comisiones
(Jurisdiccional y/o de Justicia) para el asunto

Uso de redes sociales

Utilizacién de datos abiertos como practica innovadora
Videos o audios de las reuniones

Disposicion o reglamento sobre ética parlamentaria
Disposicidn que establezca la obligacion del legislador
de excusarse de participar en procesos parlamentarios
en los que tenga un potencial conflicto de interés

Hay un informe publico de la comisién jurisdiccional

Cuadro 14. “Funcion jurisdiccional”. Fuente: “Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto”
Disponible en: https://cutt.ly/RbE207y

Uso de nuevas tecnologias y plataformas
digitales

Integridad y responsabilidad
parlamentarias

Después de la exposicién de cada una de las metodologias, en el siguiente apartado se
procedera a hablar acerca de las coincidencias y diferencias que presentan cada una de
las mediciones, tanto en su metodologia como en sus variables. Con ello, se conocera si
existen diferencias en los resultados que arrojan a partir de la manera en la que se

realizaron las mediciones.

4.2 COINCIDENCIAS Y DIFERENCIAS DE LAS DISTINTAS FORMAS DE MEDICION DEL
PARLAMENTO ABIERTO.

Tal como se describidé anteriormente, la apertura del congreso ha sido medida de distintas
maneras, por lo cual en este apartado se analizan algunas de las diferencias y coincidencias
que tienen cada una de las mediciones. Se abordara la metodologia y las variables que
fueron utilizadas en cada una de las mismas, lo que permitird conocer los distintos puntos
a través de los cuales el parlamento abierto es entendido y por lo tanto la manera en la que

ha sido implementado en el congreso mexicano.

4.2.1 ANALISIS DE LAS METODOLOGIAS: COINCIDENCIAS Y DIFERENCIAS.

Uno de los puntos importantes de las mediciones son las metodologias implementadas por
cada una de ellas pues, aunque estas son diferentes entre si, es importante destacar que

en algunos puntos coinciden o existe una similitud sobre la manera en la que fueron

90


https://cutt.ly/RbE2o7y

evaluadas las variables e indicadores. En el siguiente cuadro se mencionaran en qué

consisten los tipos de metodologia de dichas mediciones:

Medicion

Tipos de metodologias

Forma en la que se realizé la mediciéon

No. de variables

Diagndstico sobre
Parlamento Abierto

Se le asigné un valor de 0 (cero) si la institucion

legislativa no cumplia con la variable y 1(uno) en
caso de que la institucion legislativa cumpla con
la variable.

utilizadas

95 variables agrupadas
en 10 principios.

Abierto: un analisis
comparado de los
congresos de

en México Los datos fueron agregados a una sola matriz y
se realiz6 una suma de variables por cada
principio.

Parlamento

Los indicadores tienen un valor binario (si/no)
segun la caracteristica esté o no presente, es
decir entre mas abierto sea el parlamento, mayor
es el numero de respuestas “Si” y viceversa, en

100 indicadores
agrupados en 6

Gobierno Abierto

Chile, Espafia, i L, campos.
. cuanto mayor sea el niumero de respuestas “no”,
Estados Unidos y ; .
. menor sera la apertura parlamentaria.
Mexico
La metodologia empleada en la Métrica del
Gobierno  Abierto se compone de dos
dimensiones: transparencia y participacion
ciudadana, y de dos perspectivas: la del gobierno .
) y persp 9 17 variables que al
y la del ciudadano. operacionalizarlas dan
El indice general es el indice de Gobierno Abierto P
. como resultado 8
(GA), que es el resultado del promedio de los .
- J . . subindices y estos a su
Métrica del subindices de gobierno desde la perspectiva

gubernamental (GAg) y de gobierno abierto
desde la perspectiva ciudadana (GAc). A su vez,
cada uno de estos subindices resulta del
promedio de los subindices de transparencia y
participacion ciudadana.

Los subindices se conforman por distintas
variables, las cuales son operacionalizados para
dar el resultado de dichos subindices.

vez al
operacionalizarlos dan
como resultado el
indice de Gobierno
Abierto.

indice de
Transparencia y
Accesibilidad a la
Informacion
Parlamentaria

Se evalud la informacién en un rango entre Oy 1,
donde 1 es el indice basico de accesibilidad,
mientras que O representa el tipo ideal de la
opacidad legislativa.

10 variables integradas
por 106 indicadores

Observatorio de
Transparencia
Legislativa y
Parlamento Abierto

Se evaluaron los 509 procesos parlamentarios
del segundo afio de ejercicio de la LXIlI
Legislatura (2015-2018) a partir de cuatro
dimensiones: transparencia, participacion
ciudadana, innovacién en el uso de tecnologias e

120 variables
agrupadas de la
siguiente manera:
25 en la funcién
legislativa, 30 en la
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Tipos de metodologias

No. de variables

utilizadas
integridad y responsabilidad parlamentarias, | funcién administrativa,
para su evaluacion se construyd un indice por 25 en la funcién de
dimension de estudio de un rango entre -1y 1, control, 23 en la
donde 1 significa la presencia del total de | funcién presupuestaria
indicadores, 0 si cumple parcialmente y -1 sihay | y 17 en la funcién de
ausencia de los indicadores. diplomacia
parlamentaria.
Cuadro 15. "Tipos de metodologias”. Fuente: “Diagnostico sobre el Parlamento Abierto en México”, disponible
en: https://cutt.ly/8bEMst4; “Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de Chile, Espafia,
Estados Unidos y México”, disponible en: https://cutt.ly/ebE1Mbj; “Métrica de Gobierno Abierto (2017) INAI y
CIDE disponible en: https://cutt.ly/cbEQUVS; “indice de Transparencia y Accesibilidad a la informacién
Parlamentaria” disponible en: https://bit.ly/2Wuatus; “Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento
Abierto” disponible en: https://cutt.ly/RbE207y

Medicién Forma en la que se realizé la medicién

En lo que refiere a las metodologias analizadas en esta investigacion, existen coincidencias
y diferencias importantes que marcan notoriamente los resultados obtenidos por cada una
de ellas. Si bien, en esta investigacion no se hablar4 acerca de los resultados, si es
importante mencionar cuales son los puntos que pueden crear variaciones en los resultados

obtenidos.

El primer punto es el relativo a que cuatro, de las cinco mediciones, miden al congreso de
forma genérica, sin profundizar en alguno de los aspectos que evalian. Como si se tratara
de una evaluacion en lo general y no en lo particular. Mientras que s6lo una de las
mediciones se centré en el desarrollo de los procesos parlamentarios, lo que realiza un
contraste con relacién a las otras mediciones; pues ademas de hacerlo de manera
especifica en los procesos legislativos, la evaluacion fue a través de las diferentes funciones
legislativas que tiene el parlamento. Esta diferencia logré evidenciar que la apertura
parlamentaria no se encuentra institucionalizada y depende de las voluntades politicas de

los legisladores y funcionarios publicos que laboran en la institucion.

El segundo punto tiene que ver con los temas y aspectos que fueron evaluados. Si bien,
posteriormente, se realizard una revision a los temas en los que coinciden las cinco formas
de medicién, es importante mencionar que existieron algunos muy especificos que se
evaluaron solo en alguna de las mediciones, lo cual produce diferencias en la manera en la

que se propone que el parlamento abierto debe desarrollarse en los congresos. Lo anterior
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muestra que aun no hay una definicion completa de lo que es y lo que no es parlamento
abierto. Pues si bien es cierto que no existe una definicion definitiva, si existen ciertas

condiciones que son necesarias para su existencia.

El tercer punto hace referencia al nUmero de variables e indicadores utilizados por cada
medicion: aunque el nimero que usan no es igual. La diferencia en cantidad en cuatro de
ellas no es amplia, por lo que, en general, particularmente manejan un nimero aproximado
de variables e indicadores en sus evaluaciones. Comparar el niumero de variables no
pretende mostrar que alguna sea mejor que otras, si permite conocer que algunas
mediciones toman en cuanta, temas mas especificos. El siguiente cuadro muestra la

cantidad de indicadores implementados por las cinco mediciones.

Numero de variables o Indicadores utilizados por cada una de las cinco
mediciones de parlamento abierto

120

120
o 100 106
100
80
60
40
17
20
. ]

Numero de variables o indicadores de cada una de las cinco mediciones

m Diagnéstico sobre Parlamento Abierto en México

m Parlamento Abierto: un andlisis comparado de los congresos de Chile, Espafia, Estados unidos
y México
= Métrica del Gobierno Abierto

m indice de Transparencia y Accesibilidad a la informacion Parlamentaria

m Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto en México

Gréfica 1. “Numero de variables o indicadores utilizados por cada una de las cinco mediciones de parlamento
abierto”. Fuentes: “Diagnodstico sobre el Parlamento Abierto en México”, disponible en:
https://cutt.ly/8bEMst4;“Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de Chile, Espafia, Estados
Unidos y México”, disponible en: https://cutt.ly/ebE1Mbj; “Métrica de Gobierno Abierto (2017) INAI y CIDE
disponible en: https://cutt.ly/cbEQUVS; “indice de Transparencia y Accesibilidad a la informacién Parlamentaria”
disponible en: https://bit.ly/2Wuatus; “Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto”
disponible en: https://cutt.ly/RbE207y
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Con relacién a las coincidencias tematicas especificas existentes entre las variables, en la
revision realizada a cada una de ellas se encontraron seis temas que pueden ser
considerados como transversales, debido a que estan presentes en, por lo menos tres de

las cinco mediciones. Estas mencionan en el siguiente cuadro:

Coincidencias tematicas de las mediciones

Mediciones que coinciden
Diagndstico sobre Parlamento Abierto en México.

Temas relativos al Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de Chile,
derecho de acceso a | Espafia, Estados Unidos y México.
la informacion y Métrica del Gobierno Abierto.
transparencia Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto en
México.

Diagnéstico sobre Parlamento Abierto en México.

Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de Chile,
Espafa, Estados Unidos y México.

Métrica del Gobierno Abierto.

indice de Transparencia y Accesibilidad a la informacion Parlamentaria.
Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto en
México.

Diagnostico sobre Parlamento Abierto en México.

Informacion sobre el | Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de Chile,
Espafia, Estados Unidos y México.

indice de Transparencia y Accesibilidad a la informacién Parlamentaria.
Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto en
México.

Diagndstico sobre Parlamento Abierto en México.

Informacion sobre el | Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de Chile,
Espafia, Estados Unidos y México.

indice de Transparencia y Accesibilidad a la informacion Parlamentaria.
Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto en

Participacion
ciudadana

parlamento y su
funcionamiento

presupuesto que
ejerce el parlamento

México.
Diagnostico sobre Parlamento Abierto en México.
Integridad Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de Chile,
parlamentaria y Espafia, Estados Unidos y México.
conflicto de interés Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto en
México.

Diagnostico sobre Parlamento Abierto en México.
i Parlamento Abierto: un andlisis comparado de los congresos de Chile,
Uso de tecnologias de | Espafia, Estados Unidos y México.

la informacién y Métrica del Gobierno Abierto
difusioén indice de Transparencia y Accesibilidad a la informacion Parlamentaria.
Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto en
México.

Cuadro 16. “Coincidencias tematicas de las mediciones”. Fuente: “Diagndstico sobre el Parlamento Abierto en México”,
disponible en: https://cutt.ly/8bEMst4; “Parlamento Abierto: un andlisis comparado de los congresos de Chile, Espafia,
Estados Unidos y México”, disponible en: https://cutt.ly/ebE1Mbj; “Métrica de Gobierno Abierto (2017) INAI y CIDE
disponible en: https://cutt.ly/cbEOUVS; “indice de Transparencia y Accesibilidad a la informaciéon Parlamentaria”
disponible en: https://bit.ly/2Wuatus; “Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto” disponible en:
https://cutt.ly/RbE207y

94


https://cutt.ly/8bEMst4
https://cutt.ly/ebE1Mbj
https://cutt.ly/cbE0UvS
https://bit.ly/2Wuatus
https://cutt.ly/RbE2o7y

Es importante destacar que, aunque todas las mediciones se encuentran enmarcadas en
la tematica de transparencia, sélo dos de las tematicas especificas mencionadas en el
cuadro anterior, se encuentran presentes en las cinco mediciones. Estos son: participacion
ciudadana y uso de tecnologias de la informacion y difusién. Asimismo, se destaca que,
aungue estos temas coinciden en todas las mediciones, éstos no han sido tratados de la
misma manera, pues cada una de las mediciones tiene un nimero diferente de indicadores
para evaluar cada uno de los temas. En la siguiente gréfica se puede apreciar el niUmero

de indicadores que cada una de las mediciones utiliza para medir los temas transversales:

Temas generales presentes en las cinco mediciones
de parlamento abierto

Uso de tecnologias de la informacion y difusién
Integridad parlamentaria y conflicto de interés

m Informacion sobre el presupuesto que ejerce el parlamento
Informacion sobre el parlamento

m Participacion ciudadana

m Temas relativos al derecho de acceso a la informacion y transparencia

3 4

—_— —_— —_—

— — —_— — —
Diagnéstico sobre Parlamento Abierto: Métrica del indice de Observatorio de
Parlamento Abierto un andlisis Gobierno Abierto Transparencia y Transparencia

en México comparado de los Accesibilidad a la Legislativa y
congresos de Chile, informacién Parlamento Abierto
Espafia, Estados Parlamentaria en México

Unidos y México

Gréfica 2. “Temas generales presentes en las cinco mediciones de parlamento abierto”. Fuente: “Diagndstico
sobre el Parlamento Abierto en México”, disponible en: https://cutt.ly/8bEMst4:“Parlamento Abierto: un analisis
comparado de los congresos de Chile, Espafia, Estados Unidos y México”, disponible en: https://cutt.ly/ebE1Mbj;
“Métrica de Gobierno Abierto (2017) INAI y CIDE disponible en: https:/cutt.ly/cbEQUVS; “indice de
Transparencia y Accesibilidad a la informacion Parlamentaria” disponible en: https://bit.ly/2Wuatus;
“Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto” disponible en: https://cutt.ly/RbE207y

e Derecho de acceso a la informacién y transparencia.

Sobre los temas relativos al derecho de acceso a la informacién y transparencia, cuatro
de las cinco mediciones, tienen indicadores que midan este tema. El hecho de que
este tipo de indicadores no esté presente dentro de todas las mediciones puede
explicarse debido a que el indice de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto
tiene un enfoque de transparencia proactiva mas que de transparencia activa, lo cual

puede resultar bastante acertado dado que la Cadmara de Diputados y el Senado de la
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Republica han obtenido calificaciones del 100% en el cumplimiento de sus
obligaciones de transparencia, lo que no necesariamente significa que sean
parlamentos abiertos, pues la iniciativa de parlamento abierto va mas alld de un
ejercicio de la publicidad de la informacién, buscando que crear canales de
participacién y comunicacion bidireccional con la ciudadania y que esta tenga un rol

importante en la toma de decisiones.

¢ Participacion ciudadana.

Por su parte, el tema de participacion ciudadana resulta ser al que todas las
mediciones toman en cuenta en su metodologia, ya que en cinco de ellas lo miden, lo
gue muestra que el tema mas importante para medir la apertura de los parlamentos es
precisamente el nivel de participacion ciudadana que existe en ellos. Es decir, el tema
de participacion ciudadana puede considerarse como uno de los temas centrarles en
el desarrollo de la apretura parlamentaria, por lo que se puede considerar que le

parlamento abierto no podria existir sin mecanismos de participacion ciudadana.

Esto puede explicarse debido a que el parlamento abierto busca poner en el centro de
la toma de decisiones a la ciudadania y para ello es necesario que existan canales de
comunicacion bidireccional que permitan a la ciudadania contribuir con sus puntos de

vista, propuestas e intereses en las discusiones para la toma de decisiones.

¢ Informacion sobre el parlamento.

En cuanto al tema de Informacidn sobre el parlamento y su funcionamiento, cuatro de
las cinco mediciones lo toman en cuenta. La Métrica del Gobierno Abierto es la Unica
medicion que no toma en cuenta esta temética dentro de sus variables, ya que no
profundiza en el funcionamiento de la Cadmara de Diputados, pues se enfoca en el
cumplimiento de las obligaciones de transparencia que tiene como sujeto obligado, asi
como en mecanismos de transparencia activa y aborda de manera superficial temas
de transparencia proactiva. Inclusive, al ser un estudio cuyo fin es determinar el nivel

de gobierno abierto de manera nacional, estudia una buena cantidad de sujetos

96



obligados, sin profundizar en las caracteristicas y funcionamientos especificos de cada

uno de ellos.

Por su parte, las cuatro métricas que abordan esta temética cuentan con variables
relativas a informacién sobre el congreso mexicano y su funcionamiento. Por ejemplo:
la métrica del “Parlamento Abierto: un analisis comparado de los congresos de Chile,
Espafa, Estados Unidos y México” tiene variables sobre la normativa que regula el
funcionamiento del parlamento, sus competencias, los 6rganos de gobierno con los

gque cuenta, las comisiones legislativas, entre otras.

Que las mediciones tomen en cuenta, en sus variables, la informacién del parlamento
y su funcionamiento, permite valorar de manera especifica la apertura de ciertos
aspectos del congreso, lo que aporta a la generacion de recomendaciones que sean
claras y concretas. Por ejemplo, mejorar ciertos aspectos del marco normativo y
estatuto organico para la generacién de mecanismos de apertura que contribuyan a la

transparencia y la participacion ciudadana.

¢ Informacion sobre el presupuesto que ejerce el parlamento.

En lo referente a la informacion sobre el presupuesto que ejerce el parlamento, cuatro
de las cinco mediciones toman este tema en cuenta. Este caso resulta similar al
anterior, siendo la Métrica del Gobierno Abierto la Unica que no toma en cuenta en esta
temética en sus variables, pues debido a las caracteristicas mencionadas en el parrafo

anterior, no se consideré este tema como parte de su estudio.

Si bien, esta tematica no se encuentra presente en las cinco mediciones revisadas,
considero que debe de tomarse en cuenta como uno de los puntos fundamentales para
la existencia de un parlamento abierto, ya que el interés de la ciudadania por conocer
cOmo se asigna y se ejerce el presupuesto, aunado a un marco normativo en materia
de anticorrupcién y las obligaciones de transparencia especificas que establece la Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, colocan a este tema

como uno de los que cuenta con mayor interés por parte de la opinién publica.
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¢ Integridad parlamentaria y conflicto de interés.

En relacion con el tema de integridad parlamentaria y al conflicto de interés, resulta
interesante que sélo tres de cinco mediciones lo tomen en cuenta en sus estudios. En
el caso de la Métrica de Gobierno Abierto no se toma en cuenta la existencia de
cbdigos de ética o informacién sobre el posible conflicto de interés de los servidores
publicos. Por su parte, el indice de Transparencia y Accesibilidad a la Informacion
Parlamentaria, si bien toma en cuenta el perfil de puestos que deben tener los
servidores publicos, asi como sus remuneraciones, los cuales pueden ser temas que
se encuentre relacionados con el conflicto de interés, no toma en cuenta esta variable

como tal.

¢ Uso de tecnologias de la informacién y difusion.

Por dltimo, en relacion con el tema de uso de tecnologias de la informacion y difusion,
cuatro de las cinco mediciones la toman en cuenta. Por lo que puede ser considerado
como uno de los temas centrales de la iniciativa del parlamento abierto; sin embargo,
es importante destacar que, en el caso de la Métrica de Gobierno Abierto, solo se habla
de los datos abiertos, sin tomar en cuenta el grado de la difusion de la informacién de

manera proactiva en redes sociales o algun otro medio no obligatorio.

Como se evidencia en los parrafos anteriores, hay dos puntos nodales cuando se trata
de la medicion del parlamento abierto: el primero de ellos es la participacién ciudadana.
El segundo es el uso de tecnologias de la informacion, el cual si bien no es considerado
un fin del parlamento abierto, su implementacién permite que las directrices del
parlamento abierto como la transparencia, el acceso a la informacion y la participacion
ciudadana puedan llevarse a acabo. Por ejemplo, para facilitar el acceso a la
informacion y la transparencia, las instituciones utilizan sus paginas web, redes
sociales y plataformas que permitan la comunicacion bidireccional con la ciudadania y

la consulta de informacion publica.

La presencia de variables e indicadores relativos a la participacion ciudadana como al
uso de tecnologias de la informacién en las cinco mediciones dan muestra de su

importancia para que exista un parlamento abierto. Es decir, son elementos minimos
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con los que deben de contar un parlamento para que pueda ser considerado como
abierto. Sin embargo, los demas elementos evaluados por las distintas metodologias
en algunos casos pueden ser muy particulares y resultan ser de interés para esta
investigacion, pues algunos de ellos presuponen un nivel de desarrollo de apertura
bastante alto, que si bien el congreso mexicano aun no ha alcanzado, permite conocer
en qué punto se encuentra y cuales son las debilidades en las que debe trabajar con
mayor empefio para lograr un trabajo legislativo trasparente y con altos niveles de
participacion ciudadana.

En las metodologias revisadas existen dos casos que son interesantes, particularmente por
a la manera en la que se operacionaliz6 el proceso de evaluacién e interpretacion de los
resultados. El primero de ellos es la Métrica del Gobierno Abierto. El primer punto que lo
distingue de los demas es que mide el grado de apertura a través de la creacién de
subindices, los cuales son construidos a través de dos perspectivas: la ciudadana y la del
gobierno. Lo importante de este punto es distinguir que ninguna otra de las mediciones
toma en cuenta la perspectiva del gobierno, es decir en este caso se evalla la disposicion
que tiene el gobierno de publicar la informacion y, por el otro lado, el nivel de accesibilidad
e incidencia que tienen los ciudadanos con respecto a esa informacién, mientras que en las

demés mediciones sélo se toma en cuenta la perspectiva ciudadana.

El segundo punto interesante de esta medicién es la manera en la que se operacionalizé la
evolucion, ya que consta de dos subindices importantes: el de transparencia y el de
participacion, los cuales, a su vez, dan como resultado el indice de gobierno abierto. Si bien
esta evaluacién es innovadora debido a que incluye las dos perspectivas anteriormente
mencionadas, al final toma como relevantes dos aspectos, la transparencia y la
participacién, los cuales son aspectos importantes para la existencia de un parlamento
abierto. Sin embargo, no abord6 algunos aspectos como lo son el tema de la integridad

parlamentaria y el conflicto de interés.

El segundo caso que resulta importante revisar es el del “Observatorio de Transparencia
Legislativa y Parlamento Abierto”, que mide al parlamento més alla de sus funciones
administrativas o burocraticas, éste también mide el quehacer legislativo desde sus cuatro
funciones, lo que permite conocer si existen diferencias entre las funciones, lo que hace

mas desagregado el andlisis para poder conocer el grado de apertura parlamentaria del

99



congreso. Por otro lado, es importante sefialar que es la Unica medicion que habla de la
existencia de cuatro dimensiones de parlamento abierto, sale de lo tradicional del concepto,
al contrario de la Métrica del Gobierno Abierto, esta medicidn si toma en cuenta los aspectos
del uso de tecnologias de la informacion e innovacién en el uso de tecnologias, asi como

el tema de la integridad y responsabilidad parlamentarias (rendicién de cuentas).

Otro punto que resulta importante destacar en el Observatorio, es que permite ver que el
proceso de apertura puede no ser progresivo, ni se da en todos los niveles, éste depende
de muchos actores y situaciones, tanto internas, como externas, para que tome lugar, asi
como de las voluntades de los actores politicos. Es decir, la apertura también parece ser
un mecanismo discrecional, pues depende de los intereses de los actores que convergen
mas que de la existencia de legislaciones en materia de transparencia y rendicion de
cuentas. Por ello, la importancia de contar con un parlamento abierto que permita
contrarrestar la discrecionalidad, la opacidad y los conflictos de interés que pudieran existir

en torno a la toma de decisiones.

4.3 ; QUE MIDE EL PARLAMENTO ABIERTO?

Cuando se hace referencia al término de parlamento abierto este puede resultar un
concepto dificil de comprender. Algunos pueden entenderlo como un mecanismo de
transparencia; otros, desde la perspectiva de la participacion ciudadana; otros, como una
forma de comunicacion bidireccional, como una forma de control a los sueldos y gastos de
los legisladores o, simplemente, como una forma de ingreso a los recintos legislativos.
Ninguna de estas concepciones es errénea, todas y cada una de ellas representan aspectos
relevantes del parlamento abierto, ya que nos ayudan a definirlo y a realizar acciones
concretas para su existencia, 10 que a su vez permite conocer que decisiones o acciones

van en contra de la existencia de un parlamento abierto.

En las cinco mediciones revisadas en esta investigacion, los aspectos que evalldan son
similares. Sin embargo, algunos de ellos se encuentran establecidos como obligaciones de
transparencia en la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.
Particularmente, en sus articulos 70 y 72, si bien contribuye a la apertura legislativa, resulta

un tanto errébneo pensar que ha sido resultado de la iniciativa de parlamento abierto. La
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principal tarea del parlamento abierto no debe ser el enfoque en aquello que ya se
encuentra regulado, sino pugnar por la apertura de aquello que es dificil de reglamentar. Es
decir, el parlamento abierto debe llegar a aquellas practicas legislativas que, durante afios,
se han encontrado en la opacidad. Asimismo, no debe de encasillarse en mecanismos de
evaluacién cerrados donde sélo se analice si se cumple no con ciertos puntos. Es decir, no
se puede reducir a un simple “si” 0 “no”. Debe evaluarse el fondo y el impacto de estos
mecanismos. Un ejemplo claro de esto es la participacion ciudadana, la cual no puede
reducirse a si existen 0 no mecanismos en la materia. La verdadera cuestion se encuentra
en el nivel de impacto que tienen los mecanismos de participacion ciudadana en la toma de
decisiones, es decir, que las opiniones e intereses de los expertos y de la ciudadania no
solo sean consultados, sino se tomen en cuenta, evitando que los mecanismos de

participacion ciudadana sean reducidos a simple simulaciones.

En las cinco mediaciones revisadas existen ciertos problemas de reduccion de los aspectos
evaluados. En algunos casos pareciera como una especie de check-list con la cual se
cumple o no se cumple, lo cual, puede evidenciar la existencia de cierto grado de apertura,
al momento de contrastarlo con la realidad, los resultados no coincidiran y la percepcion de
la opacidad continuara siendo alto, esto se debe a que la existencia de cierto grado de
apertura no implica su inexistencia. Por lo que se debe de intentar transitar hacia un modelo
donde la mayoria de las decisiones se realicen por medio de mecanismos de parlamento

abierto.

Es por ello, que la iniciativa de parlamento abierto debe encontrarse en constante evolucion
y fijar su atencion no solo en los procesos administrativos, sino debe impactar sobre todo
en los procesos deliberativos, en los cuales convergen distintos intereses para garantizar

su transparencia y la participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones.

4.4 ; CUALES SON LOS RETOS DEL PARLAMENTO ABIERTO?

Tal como se habl6 en los apartados anteriores, la iniciativa de parlamento abierto ya es una
realidad y las mediciones han permitido conocer sus alcances y arrojar distintos resultados
sobre las areas de oportunidad en las que se debe de trabajar para su institucionalizacion.
Cada una de las cinco mediciones determiné lo que es y lo que no es parlamento abierto.

La gran mayoria de ellas tomaron en cuenta aspectos que pueden ser evaluados dada la
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evidencia que existe. Por ejemplo, la publicacién de la informacién, la publicacion de
salarios y el presupuesto, incluso la existencia de mecanismos de participacion ciudadana.
Todas y cada una de ellas cuentan con evidencia empirica que permite comprobar su
existencia o inexistencia. Sin embargo, existen otros aspectos para los que no existen
formas de evaluacion empirica o tangibles que nos permitan comprobar su existencia. Un
ejemplo de ello es el cabildeo, el cual no se encuentra completamente regulado y en ciertas
ocasiones, se realiza a puerta cerrada, por lo que no se puede tener conocimiento de las
discusiones que se llevan a cabo en su desarrollo, lo que impide conocer los motivos que

fundamentan la toma de decisiones.

El Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto, realiza un acercamiento
importante a aquellos aspectos que no se encuentran catalogados como una obligacién de
transparencia. Es decir, que no son obligatorios para el congreso. Esto lo hace en primera
instancia al enfocarse en evaluar los procesos, mas que a la institucién, por lo que, tal como
se menciono anteriormente, la apertura tiene que ver con una serie de voluntades politicas,
lo cual abre la puerta al reto al que se enfrenta la iniciativa de parlamento abierto, la cual
engloba diversos aspectos como el cumplimiento de obligaciones de transparencia y
mecanismos de transparencia proactiva, para que exista apertura tanto en los procesos de
toma de decisiones como el funcionamiento del parlamento, con el fin de evitar que estos

se conviertan en “una caja negra”, en la cual no se tiene certeza de lo que sucede.

A través de las iniciativas de gobierno abierto, parlamento abierto y con la promulgacién de
las leyes y lineamientos de transparencia, se ha logrado comenzar a transitar hacia una
mayor apertura y participacion ciudadana. Sin embargo, hay aspectos en los cuales no se
han consolidado los mecanismos para la apertura. La gran mayoria de las formas de
medicién que existen en torno a la apertura del parlamento pueden tener dificultades para
medir el cabildeo en torno a la toma de decisiones: ¢,qué pasa en medio de la presentacion
de la iniciativa hasta su aprobacion?; ¢,por qué hay cambios en los sentidos de la votacion?;
¢,cOmo se gasta el presupuesto de las partidas discrecionales?, son preguntas que aun no
pueden ser contestadas por completo. Si bien, el parlamento abierto ha comenzado a
contribuir, a través de las consultas a expertos y la sociedad civil, en algunas ocasiones no
se tiene certeza de que este ejercicio tenga un impacto directo en la toma de decisiones o

sea una simulacion.
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El reto del parlamento abierto es transparentar o que pasa en el proceso de toma de
decisiones, principalmente en lo relacionado con el legislador. En las mediciones revisadas
en esta investigacion se puede ver que no se le da un peso al trabajo del legislador, mas
alld de sus declaraciones patrimoniales y remuneraciones. Por lo cual, es necesario
comenzar a pensar en mecanismos de control que creen contrapesos a los intereses de los
legisladores y su trabajo, por ejemplo, no buscar maneras de transparentar todas aquellas

practicas de cabildeo de las cuales no se tiene certeza.

Es cierto que es dificil medir y transparentar todo aquello que sucede afuera de las
reuniones de las comisiones y sesiones del pleno, el reto se encuentra en buscar la manera
en la que se pueda medir el trabajo del legislador y su toma de decisiones. En este contexto,
algunos legisladores son cada vez mas conscientes del impacto positivo que tienen las
redes sociales y a través de ellas muestran el trabajo que realizan, lo cual puede ser

considerado como un avance para poder medir y conocer su trabajo.

Por ello, el parlamento abierto propone la creacién de nuevos mecanismos de vigilancia de
aguello que sucede fuera de las sesiones y comisiones. Para ello, se debe realizar un
analisis a profundidad, en el proceso legislativo, desde que la iniciativa es presentada hasta
que es aprobada en el pleno, inclusive, desde que se gestd y conocer quiénes estan detras
de ella. Un punto importante para esto es dar seguimiento cercano al trabajo de los
legisladores; crear mecanismos de trabajo coordinado con las comisiones, mas alla de foros
o0 consultas. Esto es, que se permita la existencia de un acompafiamiento publico y
permanente durante todo el proceso, pues en el Observatorio de Transparencia Legislativa
y Parlamento Abierto se hace notar que no existe registro completo de la participacion
ciudadana en los procesos legislativos. Los videos, minutas o documentos relativos de los

foros, audiencias publicas o consultas en muchas ocasiones no son publicados.

CONCLUSIONES

El parlamento abierto es relativamente nuevo. Sin embargo, cada vez ha encontrado mayor
relevancia en los gobiernos democréticos, donde la transparencia y la rendicion de cuentas
se han convertido en los pilares mas importantes para su desarrollo. Lo anterior, debido a
gue el parlamento abierto funciona como una respuesta para enfrentar a la crisis de
representacion existente y a los bajos niveles de confiabilidad en las instituciones

legislativas por parte de los ciudadanos.
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La medicién del parlamento abierto permite conocer los avances y las areas de oportunidad
que tienen los congresos para mejorar, lo que permite que tanto los congresos como la
ciudadania puedan trabajar en conjunto para mejorar o implementar nuevos mecanismos

que contribuyan a la apertura parlamentaria.

El concepto de parlamento abierto se encuentra en constante desarrollo, si bien, existen
ciertos aspectos fundamentales para su existencia, también existen diversas practicas
proactivas que enriquecen la apertura. Sin embargo, aln no existe un consenso en torno a
lo que es o no es parlamento abierto y cuales son sus practicas. Esto se ve reflejado en las
diversas formas de medicion, tal como se mostro en el tercer capitulo de esta investigacion,
pues, aungque la mayoria de los indicadores utilizan las mediciones son similares, existen
algunos otros que no se comparten, ejemplo de ello son la integridad parlamentaria y el

conflicto de interés.

Por otro lado, existen ciertos aspectos para que se pueda hablar de parlamento abierto,
pues los congresos deben cumplir con un minimo de caracteristicas que garanticen la
apertura para que exista transparencia, rendiciébn de cuentas y participacion ciudadana.
Este piso minimo de caracteristicas son los temas coincidentes en las cinco mediciones
que se revisaron en el capitulo anterior, lo que permite entender con qué aspectos debe

cumplir el congreso para que se considere como un parlamento abierto.

A su vez, es importante mencionar que las mediciones son determinantes en la delimitacion
de lo que es y lo que no es el parlamento abierto. Cada una de ellas, resaltd atributos para
los intereses de sus propias investigaciones, por ejemplo, la Métrica del Gobierno Abierto,
se distingue de las demas mediciones, porque toma en cuenta tanto la perspectiva
gubernamental como la de la ciudadania, lo que no sucede en el resto de las mediciones
revisadas. El hecho de que las mediciones tengan diferencias no hace una mejor que la
otra, pues tal como se menciond anteriormente, el propdsito de esta investigacién no es
evaluar si alguna medicién es mejor que las otras, sino entender lo que es el parlamento

abierto a través de ellas.

Un punto de relevancia de este trabajo de investigacion es que todas las mediciones han
sido aplicadas al congreso mexicano y la constante en ellas es que toman en cuenta como

indicadores: 1) el acceso y publicacion de la informacion, 2) las remuneraciones, 3) el
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conflicto de interés, 4) la participacion ciudadana y 5) el uso de tecnologias. Todos estos

indicadores fueron evaluados de distinta manera, pero en esencia lo que miden es similar.

Por ello, se podria decir que el congreso mexicano estd cumpliendo con los aspectos
basicos del parlamento abierto, principalmente en los temas especificos de transparencia y
acceso a la informacion. Sin embargo, la apertura legislativa en México aln se encuentra
en proceso de consolidacion, por lo cual, constantemente se estan originando mecanismos
de participacion ciudadana, transparencia y rendicion de cuentas. Se han logrado avances
importantes, como lo son la aprobacion de la Reforma en Materia de Transparencia (2014)
y la firma de la Alianza para el Parlamento Abierto (2014), inclusive la reforma mencionada

Se enmarco en un ejercicio muy importante de parlamento abierto.

Lo anterior, demuestra que los mecanismos juridicos y técnicos existen, y que muchos de
ellos ya estan funcionando. Pero, por otro lado, alin no se ha logrado alcanzar una apertura
parlamentaria plena. A pesar de los multiples instrumentos existentes, siguen persistiendo
rezagos importantes, los cuales no dependen directamente de la generacion de
condiciones, sino de una serie de factores externos, como la voluntad de los legisladores y

administrativos, gue con sus omisiones o faltas hacen que la labor legislativa sea opaca.

En este contexto es en donde deben de comenzar a generarse nuevas formas de medicion.
que se enfoquen en aquellos aspectos del congreso que nunca han sido evaluados. Tal

como lo es el cabildeo, y el trabajo de los legisladores en lo individual y en conjunto.

Es primordial mencionar que la relevancia de las diversas formas de mediciones existentes
radica en que éstas permiten que se conozcan cudles son las caracteristicas con las que
deben de cumplir los congresos para ser considerados abiertos, esto de una manera
enunciativa mas no limitativa, pues el parlamento abierto supone practicas proactivas que
lo perfeccionen. Es decir, las mismas dimensiones, indicadores y variables utilizadas
determinan el grado de apertura que poseen éstos. Por eso, la importancia de analizar y
entender la manera en la que el parlamento abierto esta siendo evaluado. Asimismo, si
bien, los resultados de las mediciones no fueron revisados en esta investigacion y solo se
enfocO en las metodologias empleadas, el andlisis de estas Ultimas nos dice mucho de

como es que el parlamento abierto es entendido.

Con base en lo revisado en esta investigacion, el caso del congreso mexicano resulta
interesante: en México el poder legislativo ya es sujeto obligado que debe cumplir con las
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obligaciones de transparencia estipuladas en el articulo 70 de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica y los articulos 70 y 72 de la Ley General
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica. Es decir, el congreso por obligacién
ya debe cumplir con la publicacion de su informacion. EI cumplimiento de estas obligaciones
es vigilado por el érgano garante, el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI). Esta institucion ha otorgado una
calificacion del cien por ciento de cumplimiento de las obligaciones de transparencia tanto
al Senado de la Republica como a la Camara de diputados. Dato relevante, debido a que,
aunque son instituciones que cumplen a cabalidad con la publicacion de sus obligaciones
de transparencia, siguen siendo opacas ante la percepcién de la ciudadania, como se ha
sefalado en este trabajo.

El problema de medir al parlamento abierto con base en el cumplimiento de sus
obligaciones es que se genera informacion con este mero propésito. Esta informacion es
sistematizada en una plataforma que no pertenece al congreso, sino al érgano garante. Sin
que existan instrucciones de cémo re-direccionar al ciudadano a la consulta de la
informacion en donde se encuentra alojada. Lo que tiene como consecuencia que, quienes
estan en basqueda de la informacién, puedan pensar que ésta no se encuentra disponible
y, con ello, el derecho de acceso a la informacién se convierta en una actividad
especializada de aquéllos que estan familiarizados con el tema, lo que trae como
consecuencia que, al no ensefiar al ciudadano a utilizar las plataformas o herramientas

tecnoldgicas existentes, el derecho universal de acceso a la informacion sea restringido.

Asimismo, debe decirse que el caso del congreso mexicano presenta una dualidad: por una
parte, cumple a cabalidad con las obligaciones de transparencia que determina la ley; por
otra, sus indices de confianza son bajos, lo que representa que la ley no es suficiente para
garantizar la transparencia en los congresos. Por lo cual, la relevancia de tener un ejercicio

de parlamento abierto se acrecienta cada vez mas.

Lo anterior, ayuda a delimitar lo que es el parlamento abierto. Por lo menos aplicado al caso
del congreso de México. Pues el cumplimiento de obligaciones de transparencia es solo un
componente de apertura legislativa, por lo que no significa que, con el cumplimiento del cien

por ciento de aquéllas exista un parlamento abierto en su totalidad.
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De forma concreta, si bien esta investigacion no propone que se deje de medir aquello que
por obligacién ya se encuentra publicado, si enfatiza que debe de comenzarse a medir la
manera en gue esto es publicado, realizando una valoracion importante a qué tan sencillo
y accesible es consultar la informacion y si se explica al ciudadano cuéles son los pasos
para seguir para su consulta. En otras palabras, no sélo se debe de medir si la informacién

se encuentra publicada, sino la manera en la que ésta es publicada y su calidad.

Por lo que hace al tema de patrticipacion ciudadana, en cuatro de las cinco mediciones, se
evalla la existencia o inexistencia de mecanismos de transparencia, pero no se evalla si
€S0S mecanismos tienen un impacto en la toma de decisiones. Como un primer punto, debe
decirse que si se deben medir la existencia de estos mecanismos; sin embargo, se debe
medir de igual manera su efectividad, puesto que se corre el riesgo de realizar practicas de
parlamento abierto que, en lugar de funcionar como espacios de reflexién y andlisis para la
toma de decisiones, se pueden convertir en espacios de propaganda o proselitismo,
asimismo, no se tiene certeza de si las opiniones vertidas en dichos espacios son tomadas
en cuenta en los dictdmenes o aprobacién de iniciativas. Pues no en todos los casos se
tiene registros que prueben que estas reflexiones fueron impactadas. Por eso, es necesario
que el parlamento abierto también se mida a través del analisis cualitativo de los procesos

que lo componen.

Otro aspecto de relevancia, siguiendo el argumento del parrafo anterior, es que en ninguna
de las mediciones revisadas en esta investigacion se valora la existencia de mecanismos
que ensefien al ciudadano sobre como debe ser la consulta de la informacion, la existencia
de diccionarios que expliquen los términos especializados empleados, o la existencia de
informacion explicativa sobre lo que hace el congreso y como funciona. Es decir, se parte
de la creencia de que el ciudadano ya conoce el funcionamiento del congreso, entiende los

términos empleados y conoce el funcionamiento de los procesos.

Otro de los temas que pone en la mesa esta investigacion es que el parlamento abierto solo
ha medido la apertura por dos vias. La primera de ellas es la entrega de la informacion a
solicitud de los ciudadanos vy, la segunda, es la publicacién de la informacion a través de
las herramientas, portales y plataformas del congreso. Es decir, hay dos vias mediante las

cuales se transparenta el congreso mexicano
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La primera via fue empleada por la métrica del gobierno abierto, la cual a través de un
usuario simulado realizé solicitudes de informacion y, con ello, evalud sus indicadores.
Mientras que las otras mediciones revisadas se enfocaron mayoritariamente a la
informacién que se encuentra publicada. Si bien el parlamento abierto debe garantizar la
existencia de ambas vias, asi como transparentar su informacién mediante las mismas,
esta investigacion considera que el parlamento abierto debe medirse principalmente por
aquella informacién que ya esta puesta a disposicion para su consulta, y no mediante su
solicitud. Pues el parlamento abierto no debe de depender de la activacion de un
mecanismo para poner a disposicion del ciudadano la informacion, sino debe ser un
ejercicio constante de comunicacion bidireccional en el cual toda la informacion esté al

alcance de los interesados de manera sencilla, entendible y rapida.

Aunado a lo anterior, es importante destacar que ninguna de las mediciones revisadas toma
en cuenta la percepcion del ciudadano con base a la experiencia que ha tenido al momento
de buscar informacion y participar en el trabajo legislativo, sin tener conocimiento
especializado sobre el funcionamiento del congreso. La métrica del gobierno abierto toma
en cuenta la perspectiva ciudadana, pero realmente no se trabajé con ciudadanos sin
conocimiento especializado, sino se realiz6 a través de los ojos de especialistas. Este punto
es uno de los resultados mas relevantes de esta investigacion, puesto que obliga a
reflexionar en torno a quién esta dirigido el parlamento abierto y asi, cuestionarnos si este
se esta implementando para involucrar a todos los sectores de la sociedad o sélo a aquellos
gue poseen intereses particulares en el trabajo legislativo. La cuestion es: si el parlamento
abierto es para todos, por qué no comenzar a incluir en su medicién la experiencia y

percepcién de todos los sectores de la sociedad civil.

En lo general, las mediciones de parlamento abierto han contribuido de manera importante
a su existencia, pues son una forma de evidenciar como se realiza el trabajo legislativo y
administrativo dentro de los congresos; son un mecanismo de rendicion de cuentas. Las
mediciones del parlamento abierto vigilan y realizan ciertas acciones fiscalizadoras en los
congresos; la Alianza para el Parlamento Abierto es un ejemplo de ello: pues
periédicamente evalla los avances de apertura que ha tenido el congreso mexicano y los

congresos estatales.

La publicacién de los resultados de las mediciones de parlamento abierto funciona como
sustitutos de instituciones impartidoras de justicia y fiscalizadoras, dado que exponen al
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escrutinio publico la opacidad en las actividades legislativas. Asimismo, funcionan como
agentes de presidn para que el congreso comience a transparentarse y abrirse cada vez

7

mas.

Sin embargo, como se mencion6é anteriormente, no debe perderse de vista que el
parlamento abierto es un espacio para todos los ciudadanos y que, si bien, se ha ido
avanzando en su implementacion, aun falta fortalecer la inclusién de distintos sectores de
la poblacion en el trabajo legislativo, asi como se debe evitar que se convierta en una
estrategia de legitimacion que utilicen los propios representantes para su propia agenda o
intereses privados, por lo que, es en especial en este Ultimo punto, donde las mediciones
deben comenzar a evaluar la efectividad del parlamento abierto en relacion a los intereses

de los representados y no de los representantes.

REFLEXIONES PARA EL FUTURO.

La primera reflexién a futuro que debe considerarse es abrir la discusion sobre lo que es el
parlamento abierto y sus limites. Pensar en cuéles son las caracteristicas con las que deben
cumplir lo congresos para que se pueda hablar de la existencia de un parlamento abierto,
pues no existe una estandarizacion establecida que permita determinar cudles acciones
transparentan el trabajo legislativo y permiten la participacion ciudadana. Esto, mas alla de

las obligaciones de transparencia existentes.

La segunda reflexiobn es comenzar a discutir entorno a quien esté dirigido el parlamento
abierto: puesto que, a pesar de ser un instrumento que acerca a la ciudadania al trabajo
parlamentario, aun continla teniendo caracteristicas que lo hacen convertirse en un
instrumento de conocimiento especializado. El concepto del parlamento abierto no se
encuentra dentro del imaginario cultural. La mayoria de los ciudadanos no tienen
conocimiento de lo que significa parlamento y su funcionamiento. Lo cual es paraddjico,
dado que el parlamento precisamente, lo que busca, es hacer incluyente a los ciudadanos

en los trabajos legislativos.

Derivado de lo anterior, en tercer lugar, como reflexién a fututo, se encuentra el comenzar
a generar formas de medicién del parlamento abierto que incluyan la perspectiva

ciudadana: donde no se evalle la existencia del parlamento abierto en los congresos, sino
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se evallen los impactos que tiene esta iniciativa en el nivel de cultura politica de los

ciudadanos.

Por dltimo, la cuarta reflexion es acerca de los métodos de evaluacion existentes en las
mediciones del parlamento abierto: dado que muchos de ellos son de corte cuantitativo,
dejando de lado a aquellos aspectos que deben de analizarse desde la perspectiva
cualitativa. Las formas de medicién analizadas en esta investigacion le dan una calificacién
a la apertura existente en el congreso; sin embargo, debe considerarse la posibilidad de
evaluar desde lo cualitativo las caracteristicas de los parlamentos. Eso permitird tener un
mayor panorama de lo que sucede dentro de los congresos y las limitantes con las que se
tiene que luchar para que exista apertura, transparencia y rendicién de cuentas. Asimismo,
esto dard paso al andlisis de los aspectos del congreso gue no han sido tomados en cuenta
en las mediciones, tales como el cabildeo o mejor aun la calidad de la deliberaciéon

parlamentaria, aspecto significativo para medir la calidad de nuestra propia democracia.
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