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Presentacion

La publicidad, bajo el aspecto de la reputacién, es mucho mas til que perjudi-
cial para los miembros de la asamblea. Es su salvaguardia contra las malignas
imputaciones y calumnias

Jeremy Bentham, 1791.

sta publicacidn es el resultado de la constante labor de inves-

tigacion aplicada que lleva a cabo el Instituto Belisario Domin-

guez sobre los temas de actualidad y que integran la agenda de

las y los senadores, de las comisiones de trabajo y en general
del Senado de la Republica.

El devenir politico y la dindmica actual en nuestro pais nos presenta
una serie de desafios que deben ser atendidos eficazmente y de cara a
la sociedad. El Parlamento Abierto forma parte de estos desafios. Y como
establecen diversos estudios recientes, en los tltimos afios se ha eviden-
ciado la necesidad de la aplicacién de los principios y esquemas que lo
integran en la labor del Poder Legislativo mexicano.

No ha sido poco el trabajo que se ha realizado en el Congreso de la
Unién y en diversos congresos locales, de la mano con diferentes organi-
zaciones de la sociedad civil, todas estas con la intencién de contar con
congresos abiertos, transparentes y de mayor acercamiento con las y los
ciudadanos.
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Presentacion

Para el Senado de la Reptblica el abrir sus puertas al escrutinio ptiblico
es una respuesta a la creciente demanda ciudadana de conocer y parti-
cipar en el proceso de toma de decisiones legislativas; no solo a través
de foros y consultas, sino mostrando un desempefio transparente acerca
de lo que hace, rindiendo cuentas sobre el ejercicio de su presupuesto,
informando sobre el comportamiento responsable y ético de sus legis-
ladoras y legisladores y ocupandose de poner a disposicién, de quien lo
requiera, la informacién sobre el proceso parlamentario.

En este sentido y con el objetivo de brindar informacién 1til, la Direc-
cién General de Difusién y Publicaciones tiene a bien presentar el li-
bro Parlamento Abierto: Principios bdsicos y experiencias internacionales.
Nuestra intencién es aportar algunos elementos y diferentes puntos de
vista objetivos, que contribuyan a la discusion y la toma de decisiones
en la materia.

Esta obra compuesta por diferentes capitulos cuenta con la colaboracién
de investigadores, investigadoras y especialistas, que ofrecen un estudio
amplio desde diferentes espacios para promover los principios de Par-
lamento Abierto en los congresos. Como resultado de este esfuerzo, la
presente obra integra analisis puntuales sobre el origen y desarrollo de
la metodologia de Parlamento Abierto, la participacion de la sociedad
civil en el proceso de apertura legislativa, asi como el trabajo realizado
en el Senado de la Reptblica y en los congresos locales para adoptar sus
principios y, de manera detallada, se aborda la experiencia del H. Con-
greso del estado de Zacatecas en la materia.

Para ello, en el primer capitulo el Lic. Miguel Angel Méndez hace un ana-
lisis histdérico que da cuenta de la crisis de los sistemas parlamentarios
en las democracias modernas y de las caracteristicas de la gobernanza
participativa como antecedente del Parlamento Abierto; mientras que en
el segundo capitulo la Lic. Patricia Patifio, el Lic. Miguel Angel Méndez
y el Mtro. Edgar Rivero reflexionan sobre el impulso de las organizacio-
nes de la sociedad civil para que los congresos adopten la metodologia,
incorporando los puntos de vistas de tres representantes de organizacio-
nes que han trabajado directamente en el disefio de iniciativas para la
implementacién de los principios de Parlamento Abierto.
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Los avances en el Congreso de la Unidén son materia de discusion en el
tercer capitulo. Al respecto, la Lic. Patricia Patifio sefiala los esfuerzos de
los congresos por generar nuevos canales de comunicacién con la ciuda-
dania y transparentar sus procesos, siguiendo la ruta de apertura tanto
en el Senado de la Republica como en la Cadmara de Diputados, sin dejar
de lado los retos pendientes en cada uno de los érganos legislativos.

En el cuarto capitulo, la Dra. Laura Valencia aporta su visidn tedrica so-
bre el impacto del Parlamento Abierto en las practicas de transparencia
y rendicién de cuentas de los congresos locales, agregando a su propues-
ta el andlisis de la agenda internacional sobre estos temas.

El trabajo realizado por el H. Congreso del estado de Zacatecas para
promover una agenda ciudadana y adoptar los principios de Parlamen-
to Abierto, son abordados en el quinto capitulo, por la Maestra Dora
Cecilia Martinez, con la finalidad de compartir la experiencia como un
referente que sirva a los congresos interesados en iniciar o continuar la
ruta hacia la apertura legislativa.

Este libro da cuenta del compromiso del Instituto Belisario Dominguez
en el tema, bajo el interés y planteamiento de seguir contribuyendo en
la deliberacién de los temas que permitan el fortalecimiento del Poder
Legislativo de nuestro pafs.

Maestra Martha Patricia Patifio Fierro
Directora General de Difusién y Publicaciones
Instituto Belisario Dominguez

Senado de la Republica
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El parlamento abierto como
gobernanza interactiva

Miguel Angel Méndez Mandujano®

El parlamento no es un congreso de embajadores con intereses hostiles y dife-
rentes que cada uno debe sustentar como un agente y abogado frente a otros
agentes y abogados, sino que el parlamento es la asamblea deliberadora de
una nacién, con un interés, el de la totalidad —ahi donde los prejuicios locales
no deberian servir de guia, sino el bien general resultante de la razén general
de la totalidad—. En efecto vosotros elegis un miembro, pero cuando lo habéis
elegido, no es un miembro de Bristol si no un miembro del parlamento.

Edmund Burke,1774.

Introduccion

uando pensamos en el origen y desarrollo del Estado a través

de la historia, es comun representdrnoslo como una institucién

moderna perfectamente consolidada, pero lo cierto es que su

proceso de formacién fue lento y no lineal. Inici6 en el siglo
xv, bajo premisas absolutistas, y no es sino hasta finales del siglo xix que
comienza —mads bien de manera errdtica—, su proceso democratizador
a escala internacional. El tiempo que demord la consolidacién de los
Estados fue practicamente el mismo que implico transitar de los funda-
mentos divinos o personales del poder politico, hacia los fundamentos
populares, y mas tarde a los juridicos, luego de que habia cobrado acep-
tacion la institucion de la division y el equilibrio de poderes.

1 Investigador nivel “A” del Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica.
Cuenta con estudios de licenciatura en Ciencias Politicas y Administracién Publica
por la res Acatldn de la unam, asi como de Maestria en Administracién Publica por el
Instituto Nacional de Administracién Pubica (ivap). Se ha desempefiado como asesor
legislativo y politico en los sectores ptiblico y privado. Es autor de diversos ensayos
acerca del estudio del Poder Legislativo y del sistema politico mexicano.
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Efectivamente, el moderno Estado democrdtico se instituyd una vez
que se consuma el sistema representativo, fundado especialmente en el
constitucionalismo y el racionalismo postkantiano, esto es, cuando cada
uno de los 6rganos del Estado (Legislativo, Ejecutivo y Judicial) pudie-
ron funcionar de manera auténoma y de consuno en la observancia de
las disposiciones constitucionales y juridicas.

Contrariamente a lo que se podria pensar el parlamento, que antecedid
al moderno Poder Legislativo en el mundo, no nace de la democracia,
sino del orden estamental medieval. Su conversion, podria decirse ciu-
dadana, fue resultado del triunfo del sistema representativo que conci-
bié como imposible el gobierno directo de los hombres y elevé al Estado
de derecho como la fuente maxima de la soberania, expresion de la
voluntad libre de los hombres.

De ese modo triunfé la conviccidn liberal de que la tinica democracia posible
en las sociedades modernas era la formal, representativa y procedimental.

En nuestros dias, sabemos que el Poder Legislativo, ya sea bajo sistemas
parlamentarios, presidenciales o mixtos, es un baluarte de la soberania de
pueblos y naciones y, por lo tanto, es un factor esencial para el funciona-
miento del sistema democratico. Pero, del mismo modo en que los actores
y las instituciones politicas tradicionales han experimentado en los ultimos
40 afios un profundo desgaste, las instituciones parlamentarias hoy enfren-
tan el reto de solucionar aquello que las llamadas democracias liberales no
lograron: el bien comtin; razén por la cual existe una exigencia generaliza-
da de abrir los congresos hacia la ciudadania y las organizaciones sociales.

El parlamento abierto se ha convertido, en los dltimos afios, en un
tema que han analizado especialistas en derecho, ciencia politica, so-
ciologia, e —incluso— en administracion publica. La razén converge en
el supuesto de que todas las areas que conforman las ciencias sociales
pueden aportar elementos de estudio y aplicacion a esta iniciativa que
pretende acercar mds a las ciudadanas y los ciudadanos con los repre-
sentantes populares.

Cuando los parlamentarios se encuentran en una situacién cuya credi-
bilidad tiene bajos niveles se generan algunas preguntas: ¢Cémo se ob-
tiene la confianza en los legisladores?, {como surge?, éde donde puede
emanar? Las respuestas adquieren una enorme importancia cuando se
hace un andlisis introspectivo en la labor que desempefian las diferentes
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organizaciones que van de la mano con la ciudadania. Es una realidad
que existen casos en los que las decisiones que se toman al interior de los
parlamentos —que representan cambios estructurales— que llegan a ser
adoptados sin supervisién y, por consiguiente, generan un rechazo social.

En los ultimos afios han crecido los sefialamientos por parte de las y los ciu-
dadanos sobre la incapacidad de sus representantes para resolver los proble-
mas sociales y sobre la existencia de factores reales de poder que inclinan las
decisiones legislativas a intereses particulares o, inclusive, a intereses de los
propios legisladores. Estas son practicas que han salido a la luz a través de
diferentes estudios y diagnosticos cuyos resultados son preocupantes debido
a que las y los representantes, tanto del Senado como de la Cadmara de Dipu-
tados, han recibido los niveles mds bajos de confianza ciudadana.

Bajo esta dptica, el capitulo que se desarrolla a continuacién presenta un
andlisis de los medios y fines del parlamento abierto como parte de un
proceso denominado gobernanza legislativa, cuya finalidad es el beneficio
de la sociedad sin trastocar la tradicion legislativa de representante y repre-
sentado. Se hace un recorrido de la evolucién del parlamento, analizando
los fundamentos histéricos, las funciones de la institucién y su soberania.

Asimismo, se analiza el parlamento abierto y su relacidon con un término
utilizado en la ciencia de la administracién publica: el de gobernanza.
La intencién de poner juntos estos dos conceptos no se presenta como
una simple conjuncién de dos ideas, sino como la construcciéon de un
elemento omitido.

La iniciativa sobre el parlamento abierto y la introduccién de la gober-
nanza legislativa pretenden generar una reforma del Legislativo que
trastoca aspectos de las variables politico-institucionales, ademas de in-
troducir nuevos métodos que involucran temas como la transparencia y
la rendicién de cuentas. Asimismo, es una medida que permitira tran-
sitar a un mejor diseflo institucional y a mejorar la relacion de las y los
legisladores con la sociedad.

Los estudios de opiniéon y los diagndsticos que las organizaciones han
presentado, colocan al Poder Legislativo bajo la lupa y pone en la mesa
de quienes integran el Senado el reto de buscar soluciones al problema
de confianza. El reto es fortalecer la capacidad institucional que tiene el
Congreso y dotarlo de elementos que permitan mejorar el trabajo, cana-
lizandolo a la buisqueda del bien comtn.

15
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1. Fundamentos histoéricos
del parlamento en el sistema representativo

Resulta ldgico identificar los origenes del sistema parlamentario y sus
diferentes instituciones modernas en la Baja Edad Media. No obstante,
como apunta Maurizio Cotta (1999), realmente existen importantes di-
ferencias con las instituciones parlamentarias modernas, y tanto mas si
se consideran las caracteristicas especificas de cada Estado y sistema po-
litico en el mundo contemporaneo. Por ello, no dejan de ser importantes
al menos dos aspectos que evidencian el cambio de rol de las institucio-
nes parlamentarias en los ultimos 100 afios con respecto a las primeras.

Se suele mencionar entre las organizaciones parlamentarias mas emble-
maticas a las de Inglaterra y Francia, pero igual existieron en la Espafia
medieval y en Alemania, particularmente. Hay que decir, no obstante,
que en esas primeras organizaciones predominé el caracter consultivo
de estos organismos a convocatoria de los reyes o monarcas, por lo que
su participacion, ademds de no ser permanente ni vinculante, no de-
rivaba exactamente en la representacion de la sociedad en general en
segundo lugar, sino en la de grupos especificos de intereses, cuyo man-
dato imperativo no era negociable por los representantes, lo que iba en
detrimento del didlogo y la negociacién propios del parlamento actual
(Valencia 2016).

Los especialistas advierten que las Cortes de Catalufia, Aragoén, Valencia
y Castilla; el Parlament en Inglaterra, el Landtag en Alemania, asi como
los Etats Généraux en Francia, brindaban apoyo econémico al principe,
por un lado y, por el otro, servian a intereses de corporaciones y esta-
mentos (Erafia 2013).

Aquellas formas precoces de representacion parlamentaria, a decir de
Arroyo (2016), se sustentaron en cinco pilares: 1. Un orden estamen-
tal fragmentado en sus intereses colectivos y estructura; 2. Designacion
de representantes o delegados mediante procedimientos indirectos o no
populares; 3. El ejercicio de la representacion estaba condicionado al
mandato imperativo de intereses previamente establecidos; 4. No eran
permanentes y estaban sujetas a la convocatoria de los monarcas; y
5. Eran consultivas, por lo que no entrafiaban ninguna corresponsabili-
dad vinculante entre la asamblea y el principe. En otros términos, a la



Parlamento abierto:
Principios basicos y experiencias nacionales

postre resultaban siendo mecanismos de una especie de legitimacién au-
tomata que funcionaba como soporte de los monarcas, contribuyendo,
a lo sumo, a preservar los viejos intereses corporativos y estamentales.

En términos generales, el sistema estamental parlamentario se desarro-
116 tomando como base, particularmente, el modelo bicameral inglés y el
tricurial francés. Asi, la Carta Magna de 1215 instituyé en Inglaterra la
féormula bicameral; la Camara Alta solamente estaba al alcance de la clase
aristocrdtica, la nobleza y el alto clero, en tanto que la Baja admitia a los
miembros de la baja nobleza, entre comerciantes y miembros de la aris-
tocracia territorial, pero jamas comprendié al pueblo llano (Erafia 2013).

Por su parte, la primera convocatoria de los Estados Generales de 1347
en Francia, ante el reclamo de derechos del rey de Inglaterra, motivo
la reunion de los estamentos del clero y la nobleza. Mas tarde, en 1484
cobr6 fuerza el Tercer Estado en representacion de un pueblo, diluido,
mas bien, en la nueva clase burguesa.

Empero, esos tipos de organizacién de intereses por estamento, tipicas en
regimenes preestatales, no obedecié tanto al capricho de los monarcas o,
motu proprio, de las fuerzas sociales privilegiadas, sino a una situacién
resultante del prolongado proceso de atomizacién y desconcentracion de
poderes propios de las poliarquias medievales, como planteara Herman
Heller, ante la inexistencia de los Estados y de un orden internacional.

En otras palabras, la emancipacién de los Estados, a partir del siglo xv
se fundamentdé sobre la base de la unidad nacional y el supuesto ineluc-
table de que la soberania emanaba del pueblo, de acuerdo con el con-
tractualismo. Ciertamente, no extrafia que muchos autores reconozcan
en el Leviatan de Hobbes el primer esfuerzo por fundar el sistema repre-
sentativo. En su célebre obra, al explicar el surgimiento de los Estados,
Hobbes (1998:141) establece que la diferencia entre los que nacen por
adquisicién (acto de guerra) y los que se instituyen, radica en el concur-
so libre de la voluntad humana que subyace en el segundo. Y, efectiva-
mente, es bajo este tipo de pacto deliberado y consiente que es posible
organizar los Estados.

El desarrollo del parlamento a comienzos del siglo xx no trajo solo un
mundo en el que el desarrollo de la economia a través de la guerra era la
atencion de las grandes potencias mundiales, sino también tuvieron lu-
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gar los avances significativos en el proceso de construccién de la demo-
cracia como lo es el reconocimiento del sufragio a las mujeres, asi como
el derecho de elegir a los miembros del parlamento de aquellas cdmaras
que velaban por el interés popular. Algunos como Miguel Erafia (2013)
afirman que estos avances fueron gracias a la conquista del constitucio-
nalismo estadounidense y, probablemente, lo asegure debido al avance
que tuvieron los Estados Unidos al reconocer en 1869 el voto femenino.

Por otra parte, en Europa se consolidaron procesos de constitucionaliza-
cién a través de los cuales surge la figura de la representacion propor-
cional, que fue pieza fundamental en el fortalecimiento de la hegemonia
gubernamental en varias partes del mundo y que permitié el empodera-
miento de sectores militares y culturales; por ejemplo, en las elecciones
federales en la Alemania nazi de 1933.

1.1 La soberania parlamentaria y el
proceso de democratizacion

La introduccion de los mecanismos de eleccion en la composicion del
parlamento, en primer lugar y, mucho tiempo después, la extensién del
sufragio universal para vincular de forma directa o indirecta a la ciu-
dadania con la eleccion de sus legisladores y del gobierno, hunde sus
raices en el movimiento popular y obrero del cartismo, con las reformas
de 1832 y 1858 en Inglaterra, y en la Constitucién estadounidense de
1787. Puede decirse que la conquista de derechos laborales estuvo es-
trechamente ligada a la evolucion de las instituciones parlamentarias en
el mundo y a su paulatina democratizacion, incluyendo especialmente
el caso de México, donde su Constitucién social de 1917 instituydé un
derecho laboral de avanzada.

Eso significa que el proceso de democratizaciéon parlamentario, que es
uno de los ejes constitutivos de la democratizacion del Estado nacional,
debié transitar hacia un modelo en el que los legisladores fuesen someti-
dos al mandato representativo de los intereses generales de la poblacién
y no a los privilegios hereditarios de las clases, como atestigué Kelsen
(1992:48). Dicho de otro modo, la transformacion de las instituciones
parlamentarias implicé dar respuesta a cudl seria la forma mediante la
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cual la nacién elegiria a sus gobernantes, una vez que se habian supe-
rado problemas gestacionales como el del origen de la legitimidad del
parlamento y del jefe de Estado, en virtud de que por primera vez los
legisladores formarian parte de una institucién constitucional soberana
(después del triunfo de la tercera Republica en Francia), ligada a la
voluntad ciudadana, independiente del Poder Ejecutivo y de la ascen-
dencia particular de los intereses privados o grupales de sus miembros v,
tiempo después, de los partidos.

Miguel Caminal (2005: 413) argumenta que: “El mandato representativo
ha sido la forma concreta que ha legitimado el sistema de gobierno de los
Estados liberales y que ha determinado su evolucién hacia las democracias
representativas. Es el vehiculo y la garantia de continuidad entre el Estado
Liberal y el Estado democratico, el lazo que los iguala en sus rasgos”.

En términos generales, existe consenso entre los mas importantes tedri-
cos de la democracia (desde Kelsen y Bobbio, hasta Dahl), que la demo-
cracia por si misma no se entiende, sin atender al conjunto de practicas
y condiciones que la hacen posible:

1. Derecho de ciudadanas y ciudadanos a participar libremente y
sin ningun tipo de discriminacién.

2. Libertad de expresidn, asi como de acceder a fuentes alternativas
de informacion.

3. Libertad de reunion y de constituirse en formas de organizacién
social.

4. Derecho al voto libre, secreto y directo, asi como a contender a
cargos publicos.

5. Ninguna decision tomada por mayoria puede limitar los dere-
chos de la minoria, en primer lugar, el de poder convertirse en
mayoria en paridad de condiciones.

6. Libertad de eleccion entre distintas opciones, ya sean mayorias
0 minorias.

7. En el quinto procedimental universal encontramos la regla de
oro de la democracia: la mayoria elige y decide.
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Asimismo, el fortalecimiento de la Nueva Izquierda en el mundo, asi
como una diversidad de movilizaciones sociales han puesto a discusion
la necesidad de avanzar en la agenda de los derechos humanos y de un
conjunto de derechos que expresan la multiculturalidad, diversidad y
las legitimas exigencias de muchas minorias, lo que de manera directa o
indirecta impacta en los procesos politicos. Por esta razén es importante
que la representacion parlamentaria contribuya a desarraigar una serie
de atavismos y vicios en contra de esos derechos, eliminando todo tipo
de discriminacién:

1. Social

2. Religiosa
3. Género

4. Racial

5. Econémica

6. Edad

1.2 Concepto de sistema parlamentario y la primera
crisis del modelo parlamentario liberal

Aunque hoy en dia no existe una sola forma parlamentaria, sino una
compleja diversidad, Cotta (2000: 749-750) nos ofrece una definicién
elastica en la que convergen las caracteristicas comunes:

Como una asamblea o un sistema de asambleas, en cuya base se halla
un principio representativo, especificado de forma diversa, que determi-
na los criterios de su composicion. Esta o estas asambleas son titulares
de atribuciones funcionales diferentes entre si, pero todas caracterizadas
por un comun denominador: la intervencién (directa o indirecta) sobre
la elaboracién y ejecucién de las elecciones politicas con el fin de garan-
tizar la conformidad con la voluntad popular.

En ese sentido, Hans Kelsen, el mds grande teérico de la democracia y
uno de los defensores objetivos del parlamentarismo, no duda en de-
mostrar la complementariedad entre el sistema parlamentario y la for-
ma de gobierno democratica. “El parlamentarismo es la tinica forma real
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en que puede plasmar la idea de la democracia dentro de la realidad
social presente. Por ello, el fallo del parlamentarismo es también el fallo
de la democracia” (50). Y es que, como él mismo escribid: “El parlamen-
tarismo significa: Formacion de la voluntad decisiva del Estado median-
te un 6rgano 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”.

Para Kelsen no habia duda de que el parlamento vendria a suplir algu-
nos de los vacios de la democracia directa, sustituyendo al pueblo por
su representacion parlamentaria y otorgando representacion a las mi-
norias sociales no representadas por la mayoria. Asi, la pluralidad que
en nuestros dias se pregona como un principio parlamentario esencial
garantiza un sano equilibrio social entre las diferentes fuerzas sociales.
Ello, debido a que la pluralidad consiste en la posibilidad de que las
fuerzas minoritarias puedan convertirse en mayorias, garantizando un
flujo constante entre los intereses de las mayorias y los de las minorias.

Es un hecho, por otro lado, que actualmente la mayoria de los sistemas
parlamentarios democraticos responden a una estructura bicameral. Los
argumentos usados para fundamentar la existencia de la segunda cdma-
ra son:

1. Que facilita la articulacion de los diferentes territorios y regiones
de que se compone el Estado.

2. Permite un mayor equilibrio y articulacién politica con la Cdma-
ra Baja.

Miguel Caminar comenta que los Estados federales, como el nuestro,
Estados Unidos, Alemania, Suiza, Argentina o Brasil, cuentan con una
estructura bicameral, de acuerdo con la cual, la CAmara Baja representa
a la poblacién, en contraste con la de senadores que responde a la re-
presentacién de los estados integrantes del pacto federal, esto es, a sus
comunidades.

Pero un factor que marcé durante un largo tiempo una diferencia sus-
tancial entre ambos sistemas, parlamentario y presidencial, fue la for-
mula de eleccién de los representantes. A este respecto, la introducciéon
del principio de representacién proporcional en la Constitucion de Wei-
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mar vino a complementar la conocida férmula de mayoria caracteristico
del parlamentarismo inglés; pero, al mismo tiempo, puso al descubierto
los que han sido considerados los problemas del sistema liberal parla-
mentario europeo.

Efectivamente, desde el periodo de entreguerras, las instituciones par-
lamentarias, tanto en sistemas presidenciales como parlamentarios,
cobraron mas adeptos, pero también evidenciaron algunas de sus prin-
cipales limitaciones y riesgos. No es exagerado decir que fue entonces
cuando enfrentaron su primera crisis. Veamos en qué consistio.

La complejidad de la vida politica de principios del siglo xx, en contex-
tos de sociedades de masa, cada vez mas diferenciadas y heterogéneas,
asi como la dificultad para garantizar los procesos comunicativos entre
los representantes del Estado y los gobernados, a lo largo de extensos
territorios, propici6 el fortalecimiento de los partidos como vehiculos de
transmision de intereses y de organizacion de la voluntad popular.

Sobre esto, Kelsen escribié que de los partidos brotaba “la preparacién
decisiva para la direccién de la voluntad colectiva, vale decir, voluntad
estatal”, por lo cual, “la democracia moderna descansa sobre los parti-
dos politicos” (1992:36). Argumentaba que el individuo aislado carecia
de existencia positiva, no pudiendo incidir en la formacién de esa volun-
tad. En consecuencia, esgrimia el autor, “la democracia solo es posible
cuando los individuos, a fin de lograr una actuacién sobre la voluntad
colectiva, se retinen en organizaciones definidas por diversos fines po-
liticos, de tal manera que entre el individuo y el Estado se interpongan
aquellas colectividades [partidos].”

Los partidos politicos se fortalecieron en un corto periodo de tiempo
y pronto rebasaron y hasta reemplazaron, por decirlo asi, el caracter
representativo de los érganos parlamentarios. Esto termind introducien-
do, una vez mads, una distorsion de los intereses a los que debe servir el
representante. Analicemos brevemente las razones.

Aunque es a Carl Schmitt a quien se debe, probablemente, la critica més
aguda en torno a las aporias del parlamentarismo (todavia vigente),
en realidad las conocidas criticas de Pareto, Mosca y Michel respecto a
los limites de la democracia liberal parlamentaria exhibieron al menos
cuatro problemas importantes de ese modelo: 1. La intrinseca relacion
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entre el dinero y la politica; 2. La oligarquizaciéon del poder en manos
de élites y la consecuente exclusién de la voluntad de la mayoria; 3. La
rotacién de los mismos grupos, y 4. La buisqueda exclusiva del poder, por
parte de los partidos politicos.

A su vez, Schmitt mostrd la ruptura en el principio de identidad que
caracterizd el gobierno de los ciudadanos en la democracia antigua; la
despotenciacién de las formas politicas oficiales en las prdcticas parla-
mentarias, en manos de los partidos e intereses liberales; y el desprecio
por la comunidad de ciudadanos, en favor de los intereses privados al
privilegiar la representacién proporcional de la pluralidad de grupos so-
ciales.

Lo cierto es que muchos de los problemas que acusan las instituciones
parlamentarias en nuestros dias, encuentran explicaciéon en aquellos
postulados de los llamados tedricos de la democracia elitista. En este
tenor, los problemas de la pardlisis legislativa, la falta de produccién,
la falta de control politico y representativo, la partidizacién de los con-
gresos y de las figuras democraticas (como la reeleccién legislativa o las
candidaturas ciudadanas), la perversién del trabajo de las comisiones o
de los comités y, tal vez, hasta la falta de transparencia, son secundarios
o simplemente han derivado de aquellos problemas originales.

De la falta de credibilidad en las instituciones en general y, particular-
mente en los congresos, es imposible desligar a los partidos politicos y su
constante crisis de representatividad. Es por ello que hoy en dia domina la
tendencia a abrir los parlamentos hacia la ciudadania y buscar su copar-
ticipacion comprometida en las responsabilidades de gobernar y legislar.

1.3 Funciones de las instituciones parlamentarias

Desde su moderna concepcién hasta nuestros dias, las instituciones par-
lamentarias han desarrollado diferentes funciones, pero las mds cons-
tantes y las que definen su papel en los Estados contemporaneos son
la representacion ciudadana y el disefio de normas, divisién del trabajo
parlamentario, la resolucién de asuntos concretos, vigencia del pacto
politico o funcién legitimadora y el control politico.
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Formacion de las leyes generales o abstractas

Existe consenso entre los especialistas en que una de las primeras y mas
importantes funciones histéricas del Congreso o Poder Legislativo es la de
disefar las leyes y aunque sus antecedentes parecieran datar de hace mu-
cho mas de un siglo, en realidad es a Kant y a su gran continuador Kelsen,
a quienes debemos el sistema representativo mds desarrollado supeditado
a la soberania de la ley: “toda autoridad viene de Dios, que no enuncia un
fundamento histérico de la constitucion civil, sino una idea como princi-
pio practico de la razon: el deber de obedecer al Poder Legislativo... sea
cual fuere su origen”, y mas adelante postulaba que “contra la suprema
autoridad legisladora del Estado no hay, por tanto, resistencia legitima del
pueblo, porque solo la sumisién a su voluntad universalmente legisladora
posibilita un estado juridico” (1999: 150-153).

Efectivamente, para Kant, el Poder Legislativo corresponde exclusiva-
mente a la voluntad unida del pueblo (el legislador), porque de éste
emana todo derecho y, en razén de ello, no puede actuar injustamente
en contra de nadie mediante su ley. Asimismo, esta facultad de legislar
tiene como objeto garantizar la libertad positiva de todos en sociedad, lo
que Kelsen definié como libertad social o politica (1992: 16-17).

Resolucion de los asuntos concretos e individuales

Kelsen atribuyé a los congresos la funcién de instituir leyes ordinarias o
secundarias que, en el comun de los casos, no se confunde con la facultad
de crear el orden constitucional, aunque admite que esto varia de acuerdo
con los Estados, por lo tanto, las instituciones parlamentarias formulan
leyes juridicas que encuentran su fundamento en el orden constitucional.

Mantener vigente el pacto politico que funda y legitima al Estado

Diferentes especialistas han indicado que una funcién primordial del
congreso es la de legitimar la funcién publica del gobierno, pero otros
se refieren, mas bien, al Estado a través del propio quehacer legislativo,
debido a su rol en la construccién de acuerdos para la construccién del
orden legal y el Estado de derecho, y tanto mds si se trata de un sistema
democrdtico.
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Se trate de su vertiente roussoniana o de la racionalista, el poder politico
(el Estado) deviene del acto fundacional que supone la libre voluntad
de las personas para darse un gobierno. En el primero, se trata de un
autogobierno directo del pueblo, en tanto que en el segundo solamente
puede ser indirecto, no obstante, en éste subyace el principio de que el
pueblo hace las leyes mediante sus representantes.

En consecuencia, en su naturaleza, el poder publico es una dualidad
politica y juridica sustentada en la legitimidad del consenso social y en
la legalidad, pero, al ser indisoluble esa relacion, el Estado y la Constitu-
cién en la que se funda no pueden ser absolutos ni eternos, toda vez que
el poder de la voluntad general —ademds de constituirse en un Estado
constitucional— mantiene para si el poder constituyente, como se esta-
blece en el articulo 39 de nuestra Constituciéon, por ejemplo.

Por lo demés, es el Poder Legislativo o las instituciones parlamentarias
representativas en las que recae ese poder de refrendar la legitimidad
de las instituciones estatales, a través de la adecuada y eficaz represen-
tacién de los intereses y necesidades de la poblacién y de un constante
didlogo y negociacién entre los diferentes representantes pertenecientes
a los partidos politicos.

Aunque se puede concebir en el mismo sentido la cuestién de la repre-
sentacién y el fundamento politico que la motiva, el hecho es que la
primera es insuficiente por si misma para entender la importancia del
poder fundacional de la ciudadania y la necesidad de corresponsabili-
dad permanente, mds que entre el gobierno y los gobernados, entre el
Poder Legislativo y la ciudadania.

El problema, con todo, es que en diferentes sistemas politicos en los que
el presidente o el ministro gobierna con una mayoria en el Legislativo,
garantizando cierta gobernabilidad y estabilidad politica, se genera la
percepcién de que el ejercicio parlamentario tiende a legitimar las de-
cisiones e iniciativas del gobierno, de manera que el descrédito de uno
va en detrimento del otro. A esta desviacién de la funcién exclusiva de
legislar se le ha denominado control legislativo (Caminal, 2005: 422-
423), ya que mas bien funge como valvula de seguridad de las reformas
propuestas por el gobierno e, inclusive, por parte de grupos de interés.
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Division del trabajo parlamentario y diferenciacion social

Si bien Kelsen (1992:52) no se referia a las modernas comisiones o co-
mités, si vislumbrd, como lo hiciera Weber anteriormente, que el pueblo
como comunidad politica es poco capaz para desenvolver la actividad
creadora de la formacién directa de la voluntad politica, “de ello resulta
que el parlamentarismo se presenta como transaccion entre la exigencia
democrética de libertad y el principio, imprescindible para todo proceso
de la técnica social, de la distribucién diferenciada del trabajo”. Por su-
puesto, la cantidad y diversidad de temas abordados por un congreso ex-
ceden la capacidad cognitiva de las y los legisladores, pero, sobre todo,
dificulta el acuerdo y la votacién de iniciativas y reformas, de suerte que
su tratamiento a través de comisiones coadyuva a descomprimir y dar
viabilidad a cada tema, previamente a su votacién en el pleno, facilitan-
do la negociacion y solucionando el problema de la imposibilidad de un
conocimiento absoluto y global de cada tematica.

Control legislativo y politico

Si a principios del siglo xx la funcién mds reconocida de las instituciones
parlamentarias era la de legislar para la amplia mayoria social y, en el
mejor de los casos, mantener en equilibrio a los poderes del Estado, es
claro que hoy eso no es suficiente.

Ya suman alrededor de 40 afios de reclamos ante las promesas incum-
plidas de las democracias occidentales, en un contexto mundial en el
que no se vislumbran las mismas alternativas politicas, econémicas y
sociales que al finalizar la Segunda Guerra mundial, y tampoco se ha lo-
grado reposicionar la llamada democracia liberal-formal, después de la
caida del muro de Berlin y el fin del bloque socialista. Esto, sin embargo,
auspicié un replanteamiento de los mecanismos de la democracia di-
recta y el fortalecimiento de los mecanismos de control por parte de los
congresos, con el objetivo de convertir a las instituciones parlamentarias
en agentes decisivos de la democracia.

Es por eso que en las tltimas décadas, los congresos han experimentado
una profunda transformacion en sus funciones y responsabilidades, for-
taleciendo los mecanismos de control legislativo en torno a dos aspectos
particulares (Rodriguez 2017:156):
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a) Respecto al gobierno y la administracion ptblica, lo que implica
no solo incidir en el proceso legislativo sino también en el politi-
co, a partir de evaluar, vigilar o certificar medidas de politica fis-
cal, econdmica, social, administrativa, entre otras, en la medida
en que su accion podria incidir en la gobernabilidad.

b) En cuanto a ser el 6rgano constitucional (normalmente involucra
al sistema bicameral) facultado para juzgar la responsabilidad
de funcionarios y servidores publicos, incluyendo al Ejecutivo.

Mientras en el primero extiende su control sobre la politica y la ad-
ministracién, a través de proponer, aprobar o modificar los presupues-
tos de ingresos y egresos; llamar a audiencia a miembros del gabinete;
nombrar o ratificar funcionarios, diplomaticos; legislar sobre distintas
materias a nivel federal o nacional, ratificar tratados internacionales (en
México le corresponde al Senado), crear o desaparecer organismos pu-
blicos (Rodriguez, 2017:150), etcétera, en el segundo ejerce una espe-
cie de actividad ministerial sancionadora (Cotta, 2000: 755; Caminal:
424), que se traduce en la facultad para iniciar juicio politico contra
autoridades o funcionarios ptblicos, procesos de revocaciéon de man-
dato, sancién a miembros del gabinete o iniciar juicios de procedencia
(eliminacion de fuero o inmunidad constitucional). A continuacién, se
explican estos conceptos.

A) En México, se conoce como Procedencia del juicio politico cuan-
do los actos u omisiones de servidores publicos (de acuerdo con
el articulo 110 constitucional) deriven en perjuicio de los inte-
reses publicos (articulo 6 de la Ley Federal de Responsabilidad
de los Servidores Ptiblicos). Es facultad del Congreso valorar la
existencia y gravedad de los actos u omisiones. Cuando éstos
tengan caracter delictuoso se formulard la declaracién de proce-
dencia y se estara a lo dispuesto por la legislacion penal (Cons-
titucion 2019).

Entre los actos que lo motivan se encuentran:
* Ataque a las instituciones democraticas

e Ataque a la forma de gobierno republicano, representativo,
federal
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* Violaciones graves y sistematicas a las garantias individuales
o sociales

* Ataque a la libertad de sufragio

* Cualquier violacién a la Constitucion o a las leyes federales
cuando cause perjuicios graves a la Federacion, a uno o va-
rios estados de la misma o de la sociedad

* Omisiones de caracter grave, en los términos de la fraccién
anterior

* Violaciones sistemadticas o graves a los planes, programas y
presupuestos de la administracién publica federal o del Dis-
trito Federal y a las leyes que determinan el manejo de los
recursos econdmicos federales y de la Ciudad de México.
(articulo 7 de la Ley en comento)

Entre los sujetos de juicio politico se encuentran: los gobernado-
res de los estados, los diputados de las legislaturas locales y los
magistrados de los tribunales superiores de justicia locales, por
violaciones a la Constitucion General de la Reptblica, a las leyes
federales que de ella emanen y por el manejo indebido de fondos
y recursos federales (articulo 5 de la Ley).

La Camara de Diputados sustanciara el procedimiento relativo al
juicio politico, actuando como 6rgano instructor y de acusacidn,
y la Cdmara de Senadores fungird como Jurado de sentencia.?

La revocaciéon de mandato existe en paises con instituciones de-
mocréticas sélidas, como Estados Unidos y Reino Unido, pero en
México aln estd pendiente. El 14 de marzo de 2019, la Camara
de Diputados aprobé modificar las bases constitucionales de la
consulta popular y de incorporar la figura de revocacion de man-
dato (turnandose al Senado para su discusién).

El dictamen defini6 la revocacién como el instrumento a través
del cual se solicita que se convoque al electorado para que deci-
da si un funcionario electo debe ser removido de su cargo antes
de que concluya su periodo.

Fuente: http://www.diputados.gob.mx/bibliot/publica/prosparl/iiieju.htm
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Los responsables para solicitar la revocacién son: el presidente
de la Republica, diputados y senadores (mediante 33 % de los in-
tegrantes de alguna de las dos cdmaras) y ciudadanos, mediante
las firmas de por lo menos 3% de la lista nominal de electores
(alrededor de 2.7 millones de personas).

La votacion sobre la revocacion se haria el mismo dia de las elec-
ciones intermedias y seria vinculante cuando acudiera a votar
mas de 40 % del electorado.

Si el resultado fuera revocatorio, el presidente de la Republica
seria cesado de sus funciones al dia siguiente de la validacion
del Tribunal Electoral y el secretario de Gobernacién ocuparia el
cargo interinamente, hasta que el Congreso definiera a un man-
datario sustituto.?

En México, la declaracion de procedencia es el acto legislativo
exclusivo de la Camara de Diputados que tiene por objeto remo-
ver la inmunidad procesal (fuero) de los servidores publicos que
seflala el articulo 111 constitucional, para ponerlos a disposicion
de una autoridad judicial, con el objetivo de que ésta los juzgue
por posibles delitos cometidos durante el desempefio de su en-
cargo. La Camara, como 6rgano acusador, emite la declaracion
de procedencia, pero no juzga.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publi-
cos establece que cuando se presente denuncia o querella por
particulares o requerimiento del Ministerio Publico, cumplidos
los requisitos procedimentales respectivos para el ejercicio de
la accién penal, se actuara en lo pertinente de acuerdo con el
procedimiento en materia de juicio politico ante la Camara
de Diputados. Para tales efectos, la Comisién Jurisdiccional, a
través de la Seccion Instructora, debera rendir su dictamen en
un plazo de 70 dias hdbiles, salvo que fuese necesario disponer
de mas tiempo, a criterio de la Seccidn.

3

Fuente: http://www5.diputados.gob.mx/index.php/esl/Comunicacion/Bole-
tines/2019/Marzo/14/1279-Aprueba-Camara-de-Diputados-reforma-constitu-
cional-en-materia-de-consulta-popular-y-revocacion-de-mandato
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En este caso, se observaran las normas acerca de ampliacion de
plazos para la recepcion de pruebas en el procedimiento refe-
rente al Juicio Politico. Esto es, si al concluir el plazo sefialado
no hubiese sido posible rendir dictamen, podra ampliarse en la
medida que resulte estrictamente necesario.

Por lo que toca al presidente de la Republica, solo habra lugar
a acusarlo ante la Cdmara de Senadores en los términos del
articulo 110. En este supuesto, la CaAmara de Senadores resolve-
ra con base en la legislacion penal aplicable.

Para poder proceder penalmente por delitos federales contra
los gobernadores de los estados, diputados locales, magistra-
dos de los tribunales superiores de justicia de los estados, en
su caso los miembros de los consejos de las judicaturas locales,
y los miembros de los organismos a los que las constitucio-
nes locales y el Estatuto de Gobierno de la Ciudad de México
les otorgue autonomia, se seguird el mismo procedimiento es-
tablecido en este articulo, pero en este supuesto, la declaracion
de procedencia serd para el efecto de que se comunique a las
legislaturas locales, para que en ejercicio de sus atribuciones
procedan como corresponda.*

4

Fuente: http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=62 y
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/htm/1.htm
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2. La gobernanza y el Poder Legislativo

Es poco frecuente que entre los expertos contempordneos que estudian
el Poder Legislativo puedan contar con elementos que les permitan con-
jugar este objeto de estudio con otras tendencias actuales y que son par-
te del analisis ante los cambios y transformaciones de la sociedad actual.

Una de las primeras relaciones entre dos conceptos que, por un lado, se
ha dicho erréneamente no tienen relacion, aunque con el analisis con-
ceptual se puede argumentar lo contrario. La primera definicién es lo
que en el campo de la administraciéon publica se denomina gobernanza;
por otro lado, se encuentra el modelo surgido del Gobierno Abierto que
es el Parlamento Abierto.

El primer concepto tiene un auge a partir de la década de los afios ochen-
ta cuando los Estados se convirtieron en objetos de un amplio debate,
andlisis y revisién. Cada uno de los elementos que se desprende de ese
concepto, tanto positivos como negativos, dieron motivo a una discusién
cuyo resultado introdujo una nueva configuracién y reorganizacién de
la misién de los Estados ante la sociedad.

Fue al final del siglo xx cuando la ciudadania comenzé a exigir una
mejor actuacién estatal bajo esquemas relativos al desempefio, costos,
atencién ciudadana y, por supuesto, transparencia y rendicion de cuen-
tas. No obstante, una de las primeras respuestas que forman parte del
analisis en el estudio de la administracién y que explica la transforma-
cién de su accionar en las tltimas décadas es el término de gobernanza
(Husata, 2014).

La literatura académica ha abordado el concepto de gobernanza con el
espacio borroso en la relacién que existe entre la sociedad y el gobier-
no, ligada directamente a los 4mbitos de la politica piblica (Mayorga y
Cérdova, 2007). La teorfa administrativa afirma que la gobernanza es
un mecanismo que permite establecer las reglas del juego con el dinico
objetivo de mantener una constante y firme estabilidad.

Lo anterior significa que para alcanzar la estabilidad dentro de un go-
bierno o de un Estado, es necesario tener un acercamiento con la ciu-
dadania, asi como reconocer y hacer suyas las demandas y para ello
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requiere de engranajes como la rendicion de cuentas, el acceso a la in-
formacion y la transparencia.

David Arellano, José Sanchez y Bartolo Retana (2014:121) sefialan que
la gobernanza puede entenderse como la estructuracién de un proceso
de toma de decisiones entre diversos actores, grupos u organizaciones
que determina quién tiene el poder, quién toma las decisiones, como
intervienen en el proceso otros jugadores y cémo se rinden cuentas.

Por su parte Rhodes sefiala:

La gobernanza, por otro lado, parte de la idea de que un gobierno que
por definicién no es capaz de tener ni el dinero o el apoyo politico para
lograr su cometido, por lo que es necesario abrir el espacio a la partici-
pacién de instituciones, actores, recursos de los mercados y la sociedad
organizada (Porras 2016:63-64).

Este autor presenta una concepcion de gobernanza que tiene como meta
implicar a aquellos sujetos, instituciones, medios y redes ajenos al sector
publico y explica cdmo se relacionan en un proceso con la meta de acer-
car al ciudadano a las instituciones y con ello alcanzar un gobierno con
un alto nivel de eficiencia, eficacia y responsabilidad.

Ademas, siguiendo con la teoria de Rhodes, la gobernanza debe ser en-
tendida como una idea que vincula a aquellos actores que no tienen de-
cisiones en la esferas politicas o gubernamentales y, en cambio, debera
contar con apoyo de actores internos y externos, instituciones y recursos
para alcanzar un beneficio colectivo.

De acuerdo con el esquema de gobernanza presentado por Arellano y
Rhodes, se puede cuestionar como es que la gobernanza teniendo como
base su surgimiento de una teoria en la administracién publica, puede
tener una incorporacién en temas de cardcter legislativo y, mds atn, en
un tema de reciente andlisis como lo es el del parlamento abierto.

Sin embargo, todos estos elementos, para cualquier administrador pu-
blico con bases de ciencia politica, sociologia o derecho, dirfa que es
parte del estudio de la transformacién del Estado y de la burocracia, tal
como lo sefiala Ricardo Uvalle (1998). No obstante, también se integra
al estudio del parlamento a través de la perfeccion de la labor legislativa.
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2.1 La gobernanza legislativa como
elemento del parlamento abierto

La pérdida de confianza en las instituciones legislativas y en sus inte-
grantes son el primer y principal elemento en la construccién del con-
cepto de gobernanza legislativa ya que ésta surge a raiz de la falta de
representacién y confianza por parte de los ciudadanos hacia sus repre-
sentantes. Aunado a esto se encuentra la bisqueda de alternativas que
otorguen mayor credibilidad y mejores resultados.

La gobernanza, de acuerdo con Raziel Husata (2014), representa un
reto ante la sociedad contempordnea debido a que implica una mutua
cooperacién, coordinacién y comunicacién, sin contar con un gobierno
central o dominante.

En el caso del Poder Legislativo, la gobernanza es una medida que per-
mite posicionar al ciudadano a través de acciones de cooperacién, in-
teraccidn y avanzar en la construccidén de una agenda comtn que sea
inclusiva, objetiva y cooperativa. En otras palabras, es una accién co-
lectiva en la que las y los ciudadanos presentan diferentes enfoques,
intereses, niveles de conocimiento, poder y recursos y podran avanzar a
través de acuerdos con cada uno de los participantes que se encuentren
involucrados (publicos, sociales o privados).

Cuando relacionamos el término gobernanza con Poder Legislativo bus-
camos indicar aquella accién que se debe llevar a cabo no solo por los
representantes, sino al interior de las cdmaras (administracién) con el
objetivo de promover una mejor actuacién de esa institucién publica.

El vinculo entre estos dos conceptos es establecer que el congreso, en
manos de las y los legisladores, son quienes ejercen la representacién,
por lo que se debe abrir una vinculacién mas directa con la ciudadania y,
con ello, fomentar resultados que sean en beneficio de la poblacién y, al
mismo tiempo, mejorar la credibilidad de la institucién.

México puede ser un ejemplo al hablar de gobernanza legislativa ya
que se ha caracterizado como un pais en donde lo sectores sociales no
se identifican con sus representantes debido a la desafeccién politica
y al fantasma del abstencionismo electoral que rodea cada tres o seis
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afios cuando se renuevan las Camaras del Congreso. A esto se le afladen
otros elementos como la toma de decisiones al interior de cada una
de las camaras en donde se aprecian mas las posiciones ideolédgicas y
partidistas, las cuales pueden llegar a alcanzar niveles que trastocan las
funciones legislativas y con ellas la capacidad de decisién y control de
los legisladores. Es por ello por lo que la gobernanza legislativa debe
ser comprendida como la capacidad de interaccién del parlamento o el
congreso con otros actores.

Del mismo modo, los ejes de la gobernanza legislativa estaran involucra-
dos en la renovacién del trabajo legislativo y en donde algunos princi-
pios como la transparencia, la rendicidn de cuentas y el sistema de pesos
y contrapesos, podran modificar el trabajo de las camaras y de las y los
legisladores.

Recordemos que el Poder Legislativo en nuestro pais ha recorrido un
largo camino con el tnico fin de consolidarse en lo que actualmente
conocemos. Desde 1824 al 2019 se ha dado vida a un poder bicameral,
el cual ha tenido cambios en su estructura y facultades; sin embargo,
debe prevalecer su importancia para alcanzar la consolidacién de un
buen gobierno.

Algunos congresos federales y locales se han caracterizado por malas
préacticas tales como la corrupcion, la falta de transparencia y de rendi-
cién de cuentas. Algunos factores como el gobierno abierto, la adopciéon
de nuevas tecnologias de la informacién y hacer ptblicas las agendas po-
liticas y economicas en el congreso, son elementos que se han adoptado
en los diagndsticos realizados por las organizaciones de la sociedad civil
y que han denominado transparencia legislativa y parlamento abierto.

Por lo anterior, a partir de estas nuevas propuestas de gestion publica y
de la participacién de organismos internacionales, se han logrado trans-
formar los paradigmas del trabajo legislativo y, con ello, involucrar pro-
puestas como la que actualmente definimos como parlamento abierto.
Sin embargo, la relacion que podria tener la gobernanza legislativa con
el parlamento abierto no se puede analizar sin conocer el surgimiento
de la primera.
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3. La construccion del parlamento abierto

La estructura del sistema representativo se fundamenta mediante un pilar
denominado confianza ciudadana. Practicamente no queda sistema politi-
co en el mundo que no la considere como bastién de su legitimidad. Pero
no son los partidos politicos los tinicos que dependen de ella, en realidad
todo el sistema flaquea cuando la ciudadania deja de confiar en sus go-
biernos, en el aparato de justicia, en sus fuerzas de orden publico, en las
instituciones del Estado y, particularmente, en su Poder Legislativo. Mds
aun, las instituciones parlamentarias parecen ser el lado mas delgado de
la cuerda que une definitivamente al conjunto del sistema representativo
(sus sistemas politico, constitucional, juridico y electoral) con la pobla-
cién. Es en ellas, después de todo, en las que la intermediacién de los
intereses sociales y la organizacién de la voluntad ciudadana que realizan
los partidos politicos alcanza expresion legal a nivel nacional.

No obstante, los detonantes son tantos que aquella cuerda se estira a
cada momento. Por ejemplo, la situacién de la economia global y la na-
cional, variaciones en las relaciones comerciales regionales, la pobreza,
la inseguridad y la delincuencia, el desempleo, el incremento de impues-
tos, la exclusion de los sistemas educativos, la corrupcién, la impuni-
dad, la falta de alternativas para los jévenes y un sinfin de factores que
golpean la confianza de las personas en sus instituciones, lo mismo que
en sus actores tradicionales, como legisladores, partidos, sindicatos, et-
cétera. La democracia misma, tan vulnerable y poco comprendida como
siempre, ha resultado otra victima del justificado descrédito social, en
parte, debido a la insuficiencia de los mecanismos procedimentales y
electorales para incidir esporadicamente en los procesos politicos cons-
titutivos del sistema politico y legal real.

Desde los congresos se ha venido impulsando la exigencia para mejorar
las practicas y las instituciones parlamentarias, vale decir, democrati-
zar su estructura con el objeto de garantizar el mejor desempefio parla-
mentario y asegurar con eficacia la interlocucién entre la participacion
ciudadana y las organizaciones sociales con las instituciones parlamen-
tarias y el quehacer legislativo.
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Diferentes instituciones internacionales han formulado una serie de
recomendaciones para democratizar las practicas legislativas de los
congresos, especialmente en los temas de transparencia y rendicion de
cuentas. En efecto, es indudable que ademads de las tareas de representar,
legislar y ejercer —indirectamente— controles politicos, los congresos
deben difundir mas y mejor informacion (transparencia proactiva) res-
pondiendo al principio de la maxima publicidad de los procesos. En un
estudio de Manuel Alcantara Sdez y Mercedes Garcia Montero (2013)
sobre la probidad y transparencia parlamentaria en América Latina, a
propdsito del parlamento abierto (pa), concluye que los parlamentos de-
ben avanzar en:

* Definir reglas en las relaciones entre los parlamentarios y los
grupos de interés, de modo que dichas relaciones estén norma-
das por un mecanismo legal y que se establezcan registros publi-
cos de grupos de interés y de las actividades que promueven en
el proceso legislativo.

* Realizar actividades que involucren a la sociedad civil en las la-
bores del parlamento.

* Dar publicidad a través de diversos medios como medida para
que la poblacién conozca la labor y las funciones de la institucién.

e Realizar un registro ptblico de las peticiones y propuestas for-
muladas.

e Informar con suficiente antelacién acerca de las sesiones de las
comisiones y sus 6rdenes del dia.

* Que las votaciones en sesién plenaria sean publicas y que sus
resultados de las mismas y el voto nominal permanezcan regis-
trados ptiblicamente.

* Que los ciudadanos sean informados a tiempo acerca de las
cuestiones en curso de evaluacion en el parlamento y que se
establezcan mecanismos de retroalimentacién que permitan a la
sociedad civil opinar sobre los asuntos tratados.

En México, a pesar del significativo avance que representd la nueva Ley
Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos de 1999
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y del Reglamento del Senado de la Reptiblica de 2010, cuyo objetivo fue
mejorar la productividad y el desempeiio legislativo, atin persiste un gran
déficit en los mecanismos de comunicacién con la ciudadania y de vincu-
lacién efectiva. Es por eso por lo que el Congreso de la Unién, en 2014,
signo la iniciativa del parlamento abierto, a través de la Declaracion de
Lanzamiento de la Alianza para el Parlamento Abierto en México.

El primer diagndstico sobre parlamento abierto en México, presentado
en el afio 2015 e impulsado por nueve organizaciones de la sociedad
civil promotoras del ra, dio lugar a 95 indicadores, desagregados de un
poderoso decédlogo de pardmetros:

1. Derecho a la informacién; 2. Participacién ciudadana y rendicién de
cuentas; 3. Informacién parlamentaria; 4. Informacién presupuestal y
administrativa; 5. Informacién sobre legisladores y servidores publicos;
6. Informacién histérica; 7. Datos abiertos y no propietarios; 8. Acce-
sibilidad y difusién; 9. Conflictos de interés; y 10. Legislan a favor de
gobierno abierto.

En la segunda edicion del diagndstico, realizado en 2017, se desarrolla-
ron dos indicadores mas (97). Su valor estriba en que se evaluaron las
34 instituciones legislativas del pais (31 congresos locales, la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, la Cdmara de Diputados y el Senado
de la Republica) analizando el nivel de transparencia, accesibilidad y
proactividad en favor de la rendicién de cuentas.

Asi, estas exigencias han generado transformaciones en la organizacién
operativa y funcional de los congresos, como las diferentes reformas
internas que en afios recientes han posibilitado el reconocimiento y
atencién los derechos humanos o la paridad total entre legisladoras y
legisladores, como quedd en evidencia con la reciente reforma del 5 de
junio de 2019.

Los congresos no pueden evadir la responsabilidad y compromiso con
la ciudadania y es hora de que respondan de la misma manera que el
resto de las instituciones politicas y cumplan con los criterios de eficien-
cia, eficacia, pluralidad, transparencia, rendicién de cuentas, igualdad y
paridad; sin embargo, existen diferentes temas a resolver para consoli-
dar un auténtico congreso democratico, como se puede observar en los
resultados del Diagndstico sobre pa de 2015 y 2017.
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3.1 Origen del parlamento abierto

El término de open government (gobierno abierto), que luego seria adap-
tado para analizar al Parlamento, se acufi6 en un articulo de la revista
George Washington Law Review del autor Wallace Park, con el titulo “The
Open Government Principle: Appliying the Right to Knowunder Consti-
tution”, cuyo tema central es la libertad de informacién y su relacién con
la rendicién de cuentas (accountability) (Sanabria, 2017).

Posteriormente, en 1967, en Estados Unidos tuvo lugar la promulgacién
de la Freedom of information Act o roar (Ley de Federal de Libre Acceso
a la Informacién Publica), cuyo principal eje fue transformar al gobier-
no en un ente abierto, con mayor transparencia y responsable de las
acciones frente a la ciudadania: “garantizar una ciudadania informada,
como un elemento fundamental para el funcionamiento de una sociedad
democratica y necesaria para el control de la corrupcion y la rendiciéon
de cuentas de gobernantes a gobernados” (Lépez-Ayllon 2007:2). Esta
ley ha marcado un parteaguas por convertirse en la primera puerta que
se abre a la ciudadania interesada en las acciones de los gobernantes.

Luego de medio siglo de gobiernos que, en varias partes del mundo, ca-
recian de legitimidad y que emanaban de golpes de Estado o dictaduras
militares, la sociedad comenzé a sentar la bases para un mayor escruti-
nio ciudadano y combatir el secretismo gubernamental (arcana imperii),
asi como para reducir la opacidad en la burocracia, principalmente por
la racionalidad con la que algunos tomadores de decision aplicaban las
politicas ptblicas (Oszlak, 2013).

Como respuesta a las exigencias de transparencia y una mejor gober-
nanza, en 2011 se presentd la iniciativa Open Government Partnership
(Alianza para el Gobierno Abierto) u opg, por sus siglas en inglés, cuyo
principal objetivo fue sentar las bases para la “apertura” gubernamental.
Este mecanismo es una iniciativa multilateral apoyada por 57 paises que
se comprometian a:

1. Generar un aumento de informacién disponible acerca de las
actividades gubernamentales.

2. Fomentar una mayor participacion ciudadana.
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3. Hacer uso de las nuevas tecnologias de la informacién (tic) para
un mayor acercamiento con la ciudadania y mayor rendicion de
cuentas.

4. Aplicar estandares de integridad profesional en todos los gobier-
nos (Sanabria, 2017).

El mecanismo o método de conformacion de un gobierno abierto se ha
presentado como el punto de partida para contar con gobiernos eficien-
tes y eficaces que promuevan la transparencia y la rendicion de cuentas.
Ademas, tiene como meta convertir al ciudadano en el “consumidor”
principal de la informacién de los asuntos ptiblicos.

Tras el lanzamiento de la Alianza para el Gobierno Abierto (aGa), cada
afio se ha llevado a cabo, hasta la fecha, una cumbre anual en la que
todos los paises miembros tienen la oportunidad de presentar sus dife-
rentes propuestas de planes de accién, con el objetivo de fortalecer a
sus respectivas naciones en temas como la transparencia, contrataciones
abiertas, datos abiertos, acceso a la informacion y el papel que juegan
las organizaciones de la sociedad civil en el impulso al gobierno abierto,
por mencionar algunos.

En este contexto, es preciso sefialar que durante la Tercera Cumbre de
la aca que tuvo lugar en Londres, del 31 de octubre al 1 de noviembre
de 2013, se presento la propuesta de incluir como actores responsables
de la transparencia gubernamental al Poder Legislativo debido a que
en la agenda de la Aca solo se contemplaban como espacios de analisis
aquellos en donde se desempefiaba inicamente el Poder Ejecutivo o los
titulares de gobierno (Diaz-Iturbe, 2013).

Bajo esta tesitura, los primeros movimientos que comenzaron a pre-
sentar una vision que contemplara la inclusién de la perspectiva de un
parlamento abierto, se desprendié de la Red Latinoamericana por la
Transparencia Legislativa, que nace en 2009 y es auspiciada por el Ban-
co Mundial y el Instituto Nacional Demdcrata (Npi), entre sus objetivos
se encuentran:

* Generar instrumentos que permitan medir y documentar el
avance en la transparencia legislativa de los Estados dentro de la
Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa.
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Ofrecer recomendaciones y propuestas para mejorar los estanda-
res de transparencia legislativa en la region.

Dar mayor proyeccion a las iniciativas nacionales.

Promover el aprendizaje entre pares y el intercambio de conoci-
miento entre las organizaciones que trabajan con los congresos.

Ser referente en lo que respecta al trabajo legislativo a nivel re-
gional. (Red Latinoamericana).

Jacqueline Peschard (2017) sostiene que la conformacién de lo que hoy
conocemos como parlamento abierto es el resultado de un trabajo con-
junto en la que se incluyen los elementos del gobierno abierto:

El parlamento abierto es el corolario de una novedosa forma de hacer
politica publica que ha ganado popularidad en todo el mundo: el gobier-
no abierto, que es una iniciativa que implica incorporar integralmente la
participacion de la sociedad en la construccién de politicas de gobierno
a través de un mecanismo que permite transparentar los diferentes esla-
bones del proceso, echando mano de las tecnologias de la informacién
existente. (Peschard 2017:88)

No obstante, otra de las propuestas internacionales que promovieron
la trasparencia parlamentaria tuvo lugar, en 2012, al presentarse la De-
claracién sobre la Transparencia Parlamentaria,® cuyo primer propdsito
consistié en lanzar un llamado a los congresos o parlamentos de dis-
tintas partes del mundo a promover una mayor transparencia y partici-
pacion ciudadana en el quehacer legislativo (open parliament, 2012).
Ademas, esta declaracion hizo un llamado no solo a los parlamentos o
congresos y sus integrantes, sino a organizaciones de la sociedad civil.
En su objetivo destaca:

La Declaracién no solo tiene por objeto una llamada a la accién, sino que
también es una base para el didlogo entre los parlamentarios y los pmo
(organizaciones de la sociedad civil encargadas del monitoreo parlamen-
tario) para promover la transparencia gubernamental y parlamentaria, y
para asegurar que esta apertura conduzca a una mayor participacion ciu-
dadana, instituciones mds representativas y, en definitiva, una sociedad
mas democratica. (open parliament, 2012:1).

5

Esta Declaracién pertenece a la iniciativa Open Government Partnership o Alianza
para el Gobierno Abierto, cuya integracion esta conformada por 19 organizaciones
de 10 paises de América Latina.
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Los ejes rectores que utiliza la Declaracidn sobre la Transparencia Legis-
lativa son:

* Promover una cultura de transparencia
e Transparentar la informacién parlamentaria
* Facilitar el acceso a la informacién parlamentaria

*  Permitir el acceso electrénico y el analisis de la informacién par-
lamentaria

Con base en las propuestas de trabajo que pretendian impulsar la trans-
parencia y la rendicién de cuentas en los diferentes parlamentos del
mundo, la aca reconocié la Declaracion de Transparencia Legislativa
que, para 2013, ya contaba con el reconocimiento de 76 organizaciones
procedentes de 53 paises, asi como de la Unién Europea, dando un im-
portante paso hacia el parlamento abierto.

Con este reconocimiento, el parlamento abierto se analiza con las bases
del gobierno abierto, es decir, considera el trabajo con transparencia,
la rendicion de cuentas, el uso de las nuevas tecnologias de la informa-
cién, la labor ética y la participacion ciudadana, asi como la gobernanza
legislativa y la relacién entre representantes y representados (Méndez
2016).

Es necesario sefialar que la labor para reconocer la necesidad de analizar
y debatir las acciones de los parlamentos que dan origen al concepto de
parlamento abierto, fue resultado, como dice Diego Diaz (2013), del
papel y liderazgo de América Latina en muiltiples paneles durante la
Tercera Cumbre, particularmente mediante los esfuerzos coordinados
por la Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa (riTL), tanto
en la formacién de la Declaracién Sobre Transparencia Parlamentaria,
como por su vinculacién con los drganos legislativos locales y nacionales
en los 10 paises de la regiéon donde tiene presencia.

Asimismo, en México diversas organizaciones de la sociedad civil han
levantado la voz para exigir la incorporacion de los postulados del par-
lamento abierto. Asimismo, estas instituciones han reconocido la ne-
cesidad de incorporar las propuestas presentadas como mecanismo de
control y rendicién de cuentas ante la ciudadania.

41




42

El parlamento abierto como gobernanza interactiva

A la fecha, se han llevado a cabo diversos ejercicios que buscan concen-
trar los postulados acerca del parlamento abierto y que tienen como meta
convertir al Congreso de la Unién en un conducto de informacién guber-
namental. Esto significa que cada una de las cdmaras y de los congresos
estatales deben ser portavoces de las necesidades y expectativas de los
ciudadanos, para convertirse en garantes de los derechos ciudadanos.

3.2 Organizaciones de la sociedad civil
impulsoras de la apertura legislativa

El Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en Materia de
Transparencia, publicado el 7 de febrero de 2014 en el Diario Oficial de la
Federacion, fue el resultado de un debate entre las diferentes fracciones
parlamentarias donde se contd con la opinién de mujeres y hombres espe-
cialistas en el tema. Los cambios aprobados establecen que los tres niveles
de gobierno deberan llevar a cabo la implementacion de mecanismos que
le permitan a la ciudadania un mayor y mejor acceso a la informacion.

Con la aprobacién de esta reforma, el Poder Legislativo en nuestro pais
fue colocado como un objeto para el analisis y la discusién en temas
como el de acceso a la informacién incluyendo, por ejemplo, la inte-
graciéon del personal, archivos, manuales de operacién, presupuesto,
documentos historicos, entre otros. Es decir, la reforma permite a los
ciudadanos el acceso, conocimiento y uso de la informacion.

Con la publicacién de los cambios en materia de transparencia y con el
reconocimiento de que nuestro pais habia formado parte en iniciativas
internacionales que se enfocaban en estas materias, tal como la de Open
Goverment Partnership o la Alianza para el Gobierno Abierto, es como
comienza el trabajo conjunto entre el Congreso de la Union y las orga-
nizaciones de las sociedad civil (osc) especializadas en el monitoreo y
seguimiento del trabajo legislativo, abarca no solo las cAmaras federales,
sino también a los congresos locales.

En México se ha reconocido la labor de las osc, las cuales han hecho
un papel destacado al aportar opiniones desde la ciudadania y trans-
mitiéndolas a los tomadores de decisiones en los diferentes niveles de
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gobierno, asi como en los tres podes de la unién. Un ejemplo de ello son
las organizaciones que han promovido la agenda de parlamento abierto
en México e impulsaron activamente la instalaciéon formal de la Alianza
para el Parlamento Abierto, cuyo objetivo es promover que los 32 con-
gresos locales y el Congreso de la Unién, cumplan con los principios
y acciones de un parlamento abierto, es decir, garanticen el derecho
de acceso a la informacién, la apertura gubernamental, la participacion
ciudadana y la rendicién de cuentas.

De acuerdo con el sitio web de la Alianza para el Parlamento Abierto®
son 12 organizaciones de la sociedad civil las que se encuentran invo-
lucradas en la promocién de la iniciativa y han presentado, como ya se
menciond lineas arriba, dos diagndsticos sobre la situacién del Poder
Legislativo a nivel federal y local.

Cuadro 1. Organizaciones que conforman
la Alianza para el Parlamento Abierto

Nombre Mision u objetivo

Su misién es contribuir al fortalecimiento de la
democracia en México a través del desarrollo de
ciudadanos informados y comprometidos; promo-
ver la agenda de las Organizaciones de la Sociedad
Civil (osc) impulsando su participacién en la for-

Arena Ciudadana . . .
mulacion de politicas ptblicas.

Su objetivo es capacitar a los ciudadanos y reducir la
brecha entre los ciudadanos y los asuntos publicos
a través de informacién objetiva, sencilla y fiable.

Es una plataforma digital compuesta por diversas
herramientas que conforman un espacio de infor-
macion y accion para el ciudadano. Su objetivo es
informar sobre las decisiones que toman los repre-
sentantes politicos y su actuacion en su cargo. Por
otro lado, se pretende generar un proceso reflexi-
vo y de discusidn, para, finalmente, transmitir esas
ideas y demandas a nuestros representantes.

Borde Politico A.c.

Continua...

6 Revisar: https://www.parlamentoabierto.mx/
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Nombre Misién u objetivo

Es una institucién plural, independiente, horizon-
tal y sin afiliaciéon partidista que busca avanzar
hacia la democracia sustantiva. Su trabajo se en-
foca principalmente al andlisis presupuestario, la
transparencia y la defensa y promocién de dere-
chos humanos.

Fundar, Centro de
Anélisis e Investigacion
A.C.

Es una organizacion ciudadana feminista que bus-
ca contribuir de forma auténoma y no partidista a
la plena ciudadania de las mujeres, a la igualdad
de género y a la creaciéon de una sociedad y un
Consorcio para el Estado de derecho democratico y justo. De forma
Dialogo Parlamentario y | permanente se vincula con redes y organizaciones
la Equidad a.c. del movimiento feminista y con movimientos so-
ciales para impulsar la igualdad de género, la vi-
gencia de los derechos humanos, la participacion
ciudadana y la rendiciéon de cuentas en el Poder
Legislativo en México.

Es una organizacion de la sociedad civil especia-
lizada en la generacién de evidencia y soluciones
metodologicas utiles y robustas para que las inicia-
tivas sociales de gobiernos, organizaciones de la
sociedad civil y empresas, maximicen el valor pu-
blico que producen en favor del desarrollo social,
con apego a los principios de transparencia, rendi-
cién de cuentas y respeto a los derechos humanos.

Gesoc A.C.

Es una asociacion civil sin fines de lucro cuyo obje-
tivo principal es el estudio del Poder Legislativo y la
transparencia, al dar seguimiento, monitoreo, reali-
zacion de analisis y recomendaciones en la materia.

Tuvo su origen en 2004, como una linea de inves-
tigacion del Centro de Investigaciéon y Docencia
Econdmicas (cipE), hasta su maduracién como un
proyecto ciudadano independiente, con un fuer-
te respaldo académico; combina el conocimiento
especializado y la tecnologia de punta para poner
informacién precisa y completa sobre el Congreso
al alcance de quienes buscan interés en asuntos
gubernamentales, sean estos partidos politicos, la
iniciativa privada, los propios legisladores, pero,
principalmente, la ciudadania.

Impacto Legislativo

Continua...
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Nombre Mision u objetivo

Instituto Mexicano para
la Competitividad

Inteligencia Participativa

(op1)

Social TIC

Transparencia Mexicana

Es un centro de investigacion aplicada, indepen-
diente, apartidista y sin fines de lucro cuya mision
es estudiar los fendmenos econdmicos y sociales
que afectan la competitividad de México en el con-
texto de una economia globalizada.

Se fund6 en 2004 y su trabajo se ha enfocado en
generar analisis y propuestas de politica publica en
el fin de promover un debate informado en torno
al desarrollo del pais.

Es una empresa social de tecnologia de datos que
genera plataformas que dotan a lideres del sector
publico con herramientas para desarrollar estra-
tegias que conduzcan a un cambio social signifi-
cativo. A través de visualizaciones dindmicas de
bases de datos existentes, datos continuamente
generados por ciudadanos, estadistica avanzada y
modelos de analisis predictivos, los tomadores de
decisiones pueden apreciar el panorama de los fe-
nomenos sociales que buscan mejorar de una ma-
nera mas clara y concisa.

Es una organizacién sin fines de lucro dedicada
a la investigacion, formacion, acompafiamiento y
promocién de la tecnologia digital e informacién
para fines sociales.

También capacita y acompafia a grupos e indivi-
duos en infoactivismo (uso de tecnologia digital e
informacion para el cambio social), el uso y aper-
tura de datos y seguridad digital.

Es una organizacion de la sociedad civil sin fines de lu-
cro, que promueve politicas publicas y actitudes priva-
das en contra de la corrupcién y a favor de una cultura
de integridad, legalidad y rendicién de cuentas.

Es una de las organizaciones fundadoras de la
Alianza por el Gobierno Abierto en México e im-
pulsora de la iniciativa Open Contracting a nivel
global. Junto con el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, establecié la Iniciativa
para el Fortalecimiento de la Institucionalidad en
Programas Sociales (IPro).

Continua...
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Nombre Mision u objetivo

Es una ong que desde 2005 lucha por los derechos
Sonora Ciudadana humanos, la transparencia y el libre acceso a la in-
formacion publica.

Tiene como misién contribuir al fortalecimiento de
la democracia, transparencia, rendicién de cuentas
y datos abiertos a partir de indicadores de desem-
pefo institucional, con énfasis en el Poder Legisla-
Visién Legislativa tivo, partidos politicos y congresos locales.

Integra la Red Latinoamericana de Transparencia
Legislativa. Estructura y elabora propuestas para
facilitar la toma de decisiones.

Fuente: elaboracion propia con informacién del sitio web de la Alianza para el Parlamento
Abierto.

Sin duda, las osc son una de las formas politicas de manifestacién ciuda-
dana que mds impacto tienen en la democracia moderna. Lorenzo Von
Stein, padre del concepto de los movimientos sociales, ligaba la partici-
pacion ciudadana a los movimientos obreros y sus reivindicaciones. Karl
Marx sefialaba que el movimiento del proletariado es un movimiento
consistente e independiente de la inmensa mayoria y obedece a los inte-
reses de aquellos que no se encuentran en las cipulas minoristas.

Es importante sefialar que muchas organizaciones tienen un fin comun
que es el fortalecimiento de la ciudadania a través de mecanismos que
la propia ley otorga y que pueden ser perfeccionados con propuestas ciu-
dadanas y para ello han realizado trabajos de introspeccién, como nun-
ca se ha hecho en la vida publica de nuestro pais y que dan cuenta de
aquellas dreas de oportunidad en las que se puede dar mayor atencidn.

Con la labor que llevan a cabo estas organizaciones y la explotacién de
leyes y modificaciones que mejoran el acceso a la informacidn, se ofrece
cierta esperanza que permite recuperar los ideales y practicas para un
proyecto democratizador en nuestro pais, ademas de mejorar la credibi-
lidad en las instituciones (Eréndira, 2011).
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Reflexiones finales

El Poder Legislativo en nuestro pais requiere de un elemento fundamen-
tal y es la confianza ciudadana. Este es el resultado después de afios de
experimentos politicos y de prolongados debates en los que se llevaron
a cabo foros, seminarios, andlisis, mesas redondas y talleres donde par-
ticiparon mujeres y hombres de la vida publica y académica del pais y
cuya conclusion fue: se requiere de una certidumbre sobre la labor de
las instituciones que se encargan de representar a las y los ciudadanos.

La confianza en cada uno de las y los representantes tanto a nivel federal
como local, deberd sustentarse en el acercamiento de las y los legislado-
res con la ciudadania con el fin de mejorar la comunicacién y dar paso a
las prioridades en la agenda legislativa. Sin embargo, todo ello no sera
posible si el Congreso no establece las prioridades y se deslinda de todo
aquello que lo ha marcado como una de las instituciones con mayor
opacidad en México.

Los congresos locales y las camaras federales tienen que realizar una
reflexién sobre las responsabilidades con sus representados, generando
vinculos que permitan una mayor cohesidn social con la ciudadania y
con la sociedad civil organizada, de tal manera que se pueda alcanzar
una gobernanza legislativa.

En ese contexto, el parlamento abierto brinda los elementos necesarios
para el ejercicio transparente de la funcién legislativa, constituyéndose
en una gufa de trabajo para fortalecer la confianza y reafirmar la rela-
cién entre la ciudadania y sus representantes. No se debe dejar de lado
que la confianza ciudadana en sus representantes es fundamental en la
construccion y eficacia de la gobernanza legislativa y por consiguiente
permitird que existan las condiciones técnicas, operativas y politicas a
fin de hacer mas eficaz el trabajo de los congresos locales y el federal.

La ciudadania, asi como las organizaciones, poco a poco han llevado a
cabo el derrumbe del paradigma que fundaba que toda decision que es
tomada al interior de un congreso es a puerta cerrada. En cambio, se han
establecido mecanismos de gobernanza que han permitido supervisar la
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labor legislativa de manera democratica, siendo una de estas la parla-
mentarizacion de propuestas hechas por las organizaciones de la socie-
dad civil como son los Diagndsticos de Parlamento Abierto en México.

Sin embargo, el Legislativo debe recordar su papel como una Asamblea
Legislativa elegida directamente por los ciudadanos, con integrantes
que son representantes democraticos, los cuales son capaces de resolver
los problemas sociales. Es por ello que en muchos congresos locales e
incluso en el federal, se debe evitar asumir posiciones que denoten un
decrecimiento de legitimidad. El objetivo es contar con un Poder Legis-
lativo fuerte y que camine en cogobierno con la ciudania por el restable-
cimiento de la confianza y el ejercicio del poder.

Finalmente, la meta que pretende alcanzar el parlamento abierto no es
otra que la definida por Jeremy Bentham quien en el siglo xvii sefialé
que todo lo que es publico debe ser publicitado. Actualmente los ojos de
la sociedad civil estdn puestos en la actuacion de las cdmaras federales
y de los congresos estatales con la esperanza de que las barreras que
obstaculizan su apertura se desvanezcan.

En este compromiso serd de gran ayuda voltear y analizar las medidas
impulsadas en otros paises para lograr este objetivo, generado mediante
nuevas ideas y vislumbrando todo aquello que hace falta modificar en
nuestro pais.
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Sociedad civil organizada y
parlamento abierto: avances y retos
para la participacién ciudadana

Edgar Moisés Rivero Cob!
Miguel Angel Méndez Mandujano?
Martha Patricia Patifio Fierro®

El parlamento no es un congreso de embajadores con intereses hostiles y dife-
rentes que cada uno debe sustentar como un agente y abogado frente a otros
agentes y abogados, sino que el parlamento es la asamblea deliberadora de
una nacién, con un interés, el de la totalidad —ahi donde los prejuicios locales
no deberian servir de guia, sino el bien general resultante de la razén general
de la totalidad—. En efecto vosotros elegis un miembro, pero cuando lo habéis
elegido, no es un miembro de Bristol si no un miembro del parlamento

Edmund Burke,1774.

Introduccion

oy mas que nunca es necesario dar respuesta al reclamo ciu-
dadano de hacer publico el trabajo al interior de los congre-
sos. No solo es de interés el conocer cémo se legisla, quiénes
participan, cuanto y en qué se gasta, sino, ademads, quiénes
son las personas que legislan, si tienen o no conflicto de interés al tomar
decisiones, cual es su perfil académico y profesional, entre otros temas.

Este reclamo, que en ocasiones se ha tornado en desconfianza y crisis
de los congresos, ha dado lugar a una serie de iniciativas para abrir los
parlamentos al escrutinio publico. Se trata de incorporar prdcticas no-
vedosas en el quehacer legislativo que abran espacios a la ciudadania

1 Investigador “C” adscrito a la Direccién General de Difusiéon y Publicaciones del
Instituto Belisario Dominguez.

2 Investigador “A” adscrito a la Direccién General de Difusién y Publicaciones del Ins-
tituto Belisario Dominguez.

3 Directora General de Difusién y Publicaciones del Instituto Belisario Dominguez del
Senado de la Reptiblica.
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interesada en conocer acerca de la gestion de los congresos y participar
en el proceso de toma de decisiones.

En la bisqueda de nuevas formas para propiciar el acercamiento entre re-
presentantes y representados, las organizaciones de la sociedad civil (osc)
han jugado un rol muy importante en el lanzamiento e implementaciéon
del parlamento abierto. A seis afios de la firma de la Alianza del parlamen-
to abierto en México vale la pena preguntarse ¢{Cudl es el papel de las osc
en la implementacién de los principios del parlamento abierto? ¢Cémo ha
contribuido la sociedad civil organizada en el seguimiento de las iniciati-
vas del parlamento abierto, tanto en el Congreso de la Unién como en los
congresos de los estados? ¢De qué manera pueden seguir participando las
osc para lograr parlamentos abiertos en México?

En la primera parte de este capitulo se aborda el origen y naturaleza de la
interaccion entre los érganos legislativos y la sociedad organizada; mien-
tras que en la segunda parte se complementa el andlisis con entrevistas
cualitativas realizadas a tres integrantes de organizaciones de la sociedad
civil. A partir de esta informacidn, se presentan algunas reflexiones sobre
el papel de la sociedad civil organizada en la promocién de la cultura po-
litica y civica que busca incidir en la toma de decisiones legislativas.
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1. Antecedentes y problematica que enfrentan las
organizaciones de la sociedad civil

Uno de los primeros antecedentes a nivel mundial acerca de la forma-
cién de las organizaciones de la sociedad civil, en adelante osc, tiene
lugar al finalizar la Segunda Guerra mundial y crearse la Organizacion
de las Naciones Unidas (onu), especificamente en 1950, cuando se acu-
fia el término de organizaciones no gubernamentales (onG) para referir-
se a aquellas organizaciones internacionales, de cardcter permanente,
constituidas por grupos independientes del gobierno y cuyas acciones se
encaminarian a velar y procurar por los derechos humanos y la correcta
imparticién de justicia.

En América Latina, durante la segunda mitad del siglo xx, la sociedad
civil organizada se convirtié en un simbolo, cuyo protagonismo se debid
a la lucha en contra de las dictaduras militares en diversos paises de la
regién.* Esto permitié convertir a las onG en voces de la ciudadania, las
cuales servian de caja de resonancia para expresar las demandas socia-
les e incluirlas en los debates dentro de la esfera politica.

Desde un inicio, estos grupos se distinguieron por su labor solidaria y
por su compromiso con el cambio social dentro del espacio publico, aun-
que, en los dltimos afios, se han ido incorporando en los aspectos pri-
vados (Castafieda, 2013). Las etapas del gobierno autoritario también
tuvieron consecuencias que mermaron la capacidad organizativa, sobre
todo, para aquellas que eran ajenas a los intereses de los regimenes, por
lo que muchas organizaciones trabajaron en la clandestinidad.

La actuacion de las osc en las ultimas décadas se ha desarrollado bajo
la premisa de la busqueda de la funcionalidad del Estado democratico,
principalmente por la falta de representatividad y porque las practicas
de solidaridad comunitaria en regimenes que carecian de legitimidad se
transformaron en practicas clientelares. Ademads, en los afios siguientes,

4 A partir de la década de 1940, los paises que contaban con gobiernos basados en dicta-
duras civico-militares fueron: Cuba con Fulgencio Batista; Chile con Augusto Pinochet;
Argentina con la dictadura civico-militar que tuvo a varios militares en el poder, entre
ellos a Jorge Rafael Videla; Paraguay con Alfredo Stroessner; Venezuela con Marcos
Pérez Jiménez en 1958; Nicaragua con Anastasio Somoza Debayle; Haiti con Frangois
Duvalier y luego su hijo Jean-Claude Duvalier; Uruguay con Juan Maria Bordaberry;
Perti con Juan Velasco Alvarado; y, Panamd con Manuel Antonio Noriega.
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las organizaciones se dieron a la tarea de convertirse en actores que
alzaron la voz ante regimenes dictatoriales enfocando su trabajo en
mejorar a las democracias mediante procesos de deliberacion politica
y libre asociacidn.

Asi, las osc han encaminado sus esfuerzos a la promocién de la partici-
pacién ciudadana para ejercer, actuar y operar diferentes acciones con
el fin de alcanzar un convivencia social y arménica. Sin embargo, los
debates recientes sobre la naturaleza de las osc han determinado que
no solo es una relacion que incluye a grupos de origen ciudadano, sino
que también abarcan al sector privado y a las empresas, evidenciando
que las organizaciones son, ademads, una importante fuerza econémica.

En el caso de nuestro pais, la participacién de las osc tiene su origen a
principios del siglo pasado a través de grupos que se encargaban de rea-
lizar actividades dirigidas a la asistencia de personas desprotegidas o a la
atencion de la salud y de la educacién. Después, surgirian agrupaciones
gremiales, corporativas y empresariales y, en forma paralela, movimientos
y expresiones sociales como la defensa del medio ambiente, los derechos
de las mujeres y grupos en desventaja social (Sedesol, 2014).

El terremoto de 1985 en el entonces DIstrito Federal, puso en evidencia,
las carencias estructurales que el gobierno no estaba en condiciones de
afrontar por si mismo, por lo que la propia sociedad comenzé a movi-
lizar su capital social para ayudarse de manera solidaria y organizada,
con un fin comun y especifico. Mediante esta muestra de cooperacion,
sociedad y gobierno fueron capaces de llevar a cabo tareas conjuntas
para un fin comun, por lo que varias organizaciones tuvieron su origen
en las acciones de emergencia durante esa catastrofe (Sedesol, op. cit.).

Segun cifras recientes, al 30 de junio de 2019 se tienen contabilizadas
alrededor de 42269 organizaciones de la sociedad civil en el Registro
Federal de las Organizaciones de la Sociedad Civil (rrosc) del Instituto
del Desarrollo Social dependiente de la Secretaria de Desarrollo Social
(Sedesol). Toral (2018) presenta un andlisis que permite inferir que la
gran mayoria de estas organizaciones se encuentran concentradas en la
Ciudad de México, el Estado de México y en Oaxaca. Veracruz se encon-
traria en un cercano cuarto lugar, seguida de Chiapas, Michoacén, Pue-
bla, Chihuahua y Baja California. Al controlar la informacién en funcién
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de su poblacién,® ese mismo analisis encontr6 datos interesantes, ya que
Oaxaca se posiciona en segundo lugar, detras de la Ciudad de México, y
seguido de Durango, Morelos y Colima.

En el rrosc existen registros de organizaciones fundadas a principios
del siglo xx, por ejemplo, la encargada de la operacion del Hospital de
la Luz, constituido en la ciudad de México en 1902 o el asilo para per-
sonas de la tercera edad Brunet Celarain, fundado en Mérida, Yucatan,
en 1906. Unas de las mds destacadas son aquellas que se movilizaron
en 1989 para reformar la miscelanea fiscal (Chavez y Gonzélez 2018) o
las que trabajaron para evitar varios de los cambios de las denominadas
“reformas estructurales” durante el sexenio del presidente Enrique Pefia
Nieto. El crecimiento en el nimero de osc ha sido constante a lo largo
del tiempo, particularmente a partir de la publicacién en 2004 de la Ley
Federal de Fomento a las Actividades realizadas por Organizaciones de
la Sociedad Civil (rraosc) (Toral, 2018).

La rrraosc permite clasificar las actividades realizadas por las osc en
los siguientes rubros: 1) asistencia social; 2) alimentacién popular;
3) civicas, es decir, aquellas enfocadas a promover la participacion ciu-
dadana en asuntos de interés ptblico; 4) asistencia juridica; 5) apoyo
a los pueblos y comunidades indigenas; 6) equidad de género; 7) gru-
pos sociales con discapacidad, 8) desarrollo comunitario urbano o rural;
9) derechos humanos; 10) deporte; 11) salud y cuestiones sanitarias;
12) recursos naturales y medio ambiente; 13) fomento educativo, cultu-
ral y artistico; 14) economia popular; 15) proteccién civil; 16) creacién
y fortalecimiento de las organizaciones; 17) derechos de los consumi-
dores; 18) seguridad ciudadana y, 19) las que determinen otras leyes.

De la misma forma, Carlos Chavez y Pablo Gonzalez (2018, p. 9) afir-
man que: “hoy, practicamente cualquier cuestién relacionada con aspec-
tos de interés social encuentra la participacién de una o varias osc”. Esta
afirmacion se refuerza al observar como muchas de las osc han buscado
tener una participacién en las decisiones legislativas.

5 El control de la informacién tomando en cuenta la poblacion se refiere a la division
del total de las osc entre el niimero de habitantes de la entidad federativa; poste-
riormente, el resultado de la divisién se multiplica por 100000, el resultado es el
numero de osc por cada 100000 habitantes.
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2. La gobernanza participativa y las
organizaciones de la sociedad civil

La gobernanza participativa puede ser entendida como las acciones a
implementar, ya sean sociales, politicas, econdémicas o de seguridad, que
surgen de la toma de decisiones legislativas o administrativas y de los
puntos de vista u opiniones de las y los ciudadanos y de las osc. En otras
palabras, se considera a la gobernanza participativa como un método
trasversal utilizado para la conformacion de politicas publicas (Diputa-
cion de Catelldn).

Esta clase de gobernanza surgid del andlisis de la relacién del gobier-
no con la sociedad como parte de la formulaciéon de politicas publicas.
Esta nueva perspectiva permitié transformar aquella vision limitada en
la que se procuraba evitar una reforma del Estado y solamente adoptar
criterios analiticos y acciones que minimizaban la participaciéon ciudada-
na y decrecian el nivel de la democracia.

Para comprender con mayor claridad qué es la gobernanza participati-
va, se debe considerar que es un instrumento cuyo objetivo es escuchar,
analizar e integrar todas las opiniones que surgen de la sociedad civil y
que impactan en la elaboracidn de politicas publicas. Este tema contiene
una enorme innovacién publica debido a que sefiala una reestructura-
cién de las instituciones y permite introducir aspectos como la tecnolo-
gia, asi como modificaciones a la normativa interna, por ejemplo. Con
esta estrategia se pretende alcanzar un buen gobierno a través de una
mayor atencién de las demandas colectivas y del mejoramiento de las
instituciones gubernamentales, asi como dar agilidad para conocer y
resolver todos los problemas de cardcter ptiblico.

El primer antecedente de una gobernanza participativa tiene lugar en la
década de los ochenta cuando comienzan a surgir organizaciones ciuda-
danas que buscaban tener una mayor presencia ante el gobierno, parti-
cipar en la toma de decisiones y sefialar las deficiencias en las politicas
publicas, configurando a este modelo de gobernanza en una verdadera
alternativa ante la complejidad de los diferentes problemas politicos,
econdmicos y sociales que enfrentan los paises.
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En este sentido, el papel que han jugado las osc en los ejercicios que bus-
can alcanzar una gobernanza participativa han involucrado principios
como los de la transparencia, la rendicién de cuentas y, por supuesto,
la participacién ciudadana, sefialados como elementos de un buen go-
bierno. Para contextualizar esta idea se presentan algunos trabajos de
diferentes autores acerca de los temas de gobernanza participativa, la
ignorancia racional y la eleccién publica.

En las democracias, los mecanismos de representacién politica tradi-
cionales (verticales y sin interlocucién) pueden resultar poco dtiles si
no facilitan el involucramiento activo de las y los ciudadanos, la cons-
truccion de consensos o mayorias a través del didlogo y el fomento de
la participacion civica en el disefio, monitoreo y evaluacién de politicas
publicas que permitan contar con evidencia empirica para corregir sobre
la marcha las decisiones.

Al respecto, Fung, et al. (2019), argumentan que la crisis de interaccion en-
tre las y los representantes y sus representados ocurre cuando existen mu-
chos medios para que los ciudadanos expresen sus puntos de vista, lo cual
puede derivar en una sobrecarga de informacién para los tomadores de
decisiones. La deliberaciéon publica requiere informacion, tiempo, civilidad
y capacidad argumentativa y, en muchos casos, los ciudadanos prefieren
ocupar atajos para canalizar sus preferencias e intereses a sus representan-
tes o simplemente optan por no participar en los asuntos publicos.

Por su lado, Mayntz (2003) afirma que la gobernanza es un modo no jerar-
quico de gobernar donde las corporaciones u organizaciones no estatales
participan en la formulacién e implementacion de politicas publicas.® Para
explicar estas formas de colaboracién, es necesario que se lleve a cabo un
analisis sistematico mediante el cual se identifiquen las condiciones inicia-
les, los procesos, las cadenas causales y los resultados especificos.

Siguiendo a Mayntz, los insumos, es decir, las preferencias ciudadanas,
pueden ser individuales o colectivas, las cuales son manifestadas o reco-
gidas en las propuestas de campafa, diagndsticos o estudios, que sirven
como sustento para los tomadores de decisiones. Esta informacién y evi-
dencia, suministrada a través de mecanismos de participacion ciudada-
na directa o representativa, o a través de grupos de presion y de interés,

6  https://bit.ly/2SjUESH
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puede llegar a formar parte de la agenda publica y como resultado del
proceso, convertirse en una ley o en una politica ptblica.

Mientras que Krek, 20057 afirma que es muy dificil tratar de involucrar
a las y los ciudadanos en el proceso de planeacién y toma de decisiones
en los asuntos de interés publico, ya que se observa muy a menudo el fe-
noémeno de la ignorancia racional. Este hecho podria ocurrir cuando un
ciudadano (a) incurre en un costo de educarse para tomar una decisién
informada y este costo disipa cualquier beneficio potencial que podria
obtener por su participacion. Por esa razon, una persona podria elegir
no participar y que otros tomen la decision por él, sobre todo si conside-
ra que su opinién podria no influir en la decisién final.

En esta logica, una decisién publica tenderia a reflejar los intereses de
los grupos que tienen incentivos de organizarse para influir en el go-
bierno o los parlamentos, ya que un consumidor individual de bienes
publicos podria beneficiarse de su provision, sin haber incurrido en el
costo de recopilar informacién para poder participar y deliberar de ma-
nera informada, por lo que el bien ptiblico no solo se proveeria de una
manera subdptima, sino que también terminaria reflejando los intereses
del tomador de decisiones o del grupo de interés que estuvo sobre repre-
sentado en el debate (Stroup, 2000).

Finalmente, la teoria de la eleccidn publica es un enfoque que explica el
proceso politico como un mercado de intercambios de intereses, costos
y beneficios. Se parte del supuesto de que todos los individuos son guia-
dos en su toma de decisiones por fines egoistas. Por un lado, los consumi-
dores maximizan ingresos y utilidad, las empresas maximizan ganancias,
los votantes maximizan bienes, servicios y transferencias sociales, los
politicos maximizan votos y el poder y la burocracia maximizan presu-
puesto e ingresos para sus oficinas (Buchanan, 2003).

Asi, la participacién de las organizaciones en la gobernanza participati-
va busca promover un gobierno transparente y que rinda cuentas acerca
de lo que estd haciendo, sobre sus intenciones y sobre la manera en
que obtiene la informacidn para poner en marcha sus acciones. Ademas,
estas teorias consideran que un gobierno ineficiente y carente de toda
relacién social violenta el contrato social.

7 https://bit.ly/2uFHRRu
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3. El trabajo de las organizaciones de la sociedad
civil en el espacio legislativo

Los congresos o parlamentos a nivel mundial han comenzado a llevar a
cabo transformaciones en diversos aspectos tanto internos como externos,
lo que ha permitido a la sociedad en general adentrarse en las institucio-
nes legislativas y conocer desde quiénes conforman un congreso, hasta sa-
ber los métodos que utilizan para la toma de decisiones en temas que son
trascendentales para la vida publica de un pais. Estos cambios han sido,
en efecto, producto de una serie de demandas sociales que han colocado
al Poder Legislativo como un actor que debe rendir cuentas.

En este sentido, la baja participacion ciudadana no electoral en asuntos
publicos y la crisis de representatividad de las y los legisladores, son
elementos que obligan a una reformulacién de la relacién entre repre-
sentantes y representados. Al respecto, Somuano (2013) analizé esta-
disticas del Proyecto de Opinion Publica para América Latina (1apop)
para afirmar que fuera de los periodos electorales, no existe una cultura
arraigada de participacién politica por parte de la ciudadania a través
del contacto frecuente con sus representantes y autoridades electas,
tampoco existe una cultura sélida de asistir a los debates o foros ptbli-
cos y de firmar peticiones en las consultas publicas.

Por su parte, Collado, Torres y Rivero (2018) analizaron las Encuestas
Nacionales sobre Cultura y Practicas Ciudadanas (2003-2012) y encon-
traron evidencia de que poco més de un tercio de la poblaciéon crefa que
las y los diputados solo tomaban en cuenta los intereses de su partido
al momento de elaborar, discutir y aprobar las leyes; misma situacién
reporta Zamora (2019), quien tras la revisién de la Encuesta Nacional
sobre el Senado de la Republica (2018) concluyéd que el 29.4% de las 'y
los entrevistados consideraron que las y los senadores representan me-
jor los intereses de los partidos politicos y en segundo lugar los de la
ciudadania (27.6%).

Finalmente, Garcia y Palazuelos (2018), citan al Instituto de Investiga-
ciones Juridicas de la unam y afirman que durante 2015 y 2017 dos de
cada tres mexicanos, en promedio, estaban poco o nada interesados en
participar en la politica; uno de cada 10 ciudadanos no supo o no res-
pondidé quién realizaba la funcién electoral, mientras que dos de cada
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10 mexicanos no sabian quiénes aprobaban los impuestos y ratificaban
los tratados internacionales.

En esta crisis de representatividad es necesario abrir espacios a la par-
ticipacién ciudadana desde un enfoque de colaboracién para el analisis
y btisqueda de alternativas a los grandes problemas nacionales. En res-
puesta, los congresos han tomado medidas para tener un mayor acer-
camiento con la ciudadania, inclusive para llevar a cabo sus tareas de
supervision.

Tal como lo sefiala el Informe Parlamentario Mundial 2017 (p. 14), una
de las principales funciones de los congresos es la supervision parlamen-
taria entendida como el “examen, vigilancia y supervisién del gobierno y
los organismos ptiblicos, con inclusién de la ejecucion de la politica y la
legislacién” y para ello es necesario que se involucre a la sociedad civil a
fin de obtener evidencia sobre este trabajo de escrutinio.

De la misma forma, la supervision parlamentaria contribuye al fortale-
cimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops) 2030, debido a
que es uno de los medios que garantizan que las politicas publicas lle-
guen a todos los sectores de la sociedad y permite identificar deficiencias
para que los gobiernos adopten medidas correctivas. En otras palabras,
con estas acciones se procura conseguir una buena gobernanza y ga-
rantizar la satisfaccién de la ciudadania. Ademas, en lo que respecta al
trabajo que realizan las osc, el informe sefiala:

La existencia de una sociedad civil activa es un elemento primordial de la
democracia. Los ciudadanos se retinen en organizaciones de la sociedad
civil en base [sic] a intereses comunes. Los parlamentos desempeifian
un papel fundamental al establecer el marco legislativo que permite el
crecimiento de las organizaciones de la sociedad civil. Corresponde a los
parlamentos entablar y mantener el didlogo con un amplio niumero de
organizaciones de la sociedad civil como parte habitual del proceso par-
lamentario al solicitar sus aportaciones durante las audiencias y apoyar
su capacidad de contribuir. (Informe Parlamentario 2017:92)

Lo anterior significa que las organizaciones de la sociedad civil, como un
medio a través del cual se manifiesta la participacion ciudadana activa,
reflejan la pluralidad del pais. Las organizaciones coadyuvan con ciertas
acciones en favor de las comunidades y su objetivo no es sustituir al
gobierno, en tanto que la mayoria surge ante una problematica determi-
nada que no ha podido ser atendida. (Gonzalez Ulloa, 2019).
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La relacion que deben tener las osc con los parlamentarios debe ser me-
diante la apertura de ideas, asi como de espacios y de didlogo entre
partes. Es normal que ambos puedan presentar prioridades en sus res-
pectivas agendas y ello no lleve al entendimiento, aunque es necesario
argumentar y proponer medidas que generen un mutuo acuerdo.

Es importante enfatizar que los regimenes democraticos actuales pre-
vén la actuacidn de los actores sociales organizados como entidades que
buscan influir en los temas de la agenda publica (equidad y paridad de
género, corrupcién, desarrollo econdmico, medio ambiente, etcétera),
de tal manera que la ausencia o debilitamiento de sus actividades es un
factor que afecta los procesos sociales en temas tan relevantes como los
siguientes:

* Fomento a la transparencia y a la rendicién de cuentas

* La promocién y la defensa de los derechos humanos y el Estado
de derecho

* La contribucioén a la formulacién, al financiamiento y a la presta-
cién de los servicios publicos

* La promocién de la participacion de los sectores mas pobres en
las politicas publicas y en la toma de decisiones

* La incorporacién de mas actores (individuales o colectivos) en
la esfera publica (Lewis y Kanji, 2009 y Verduzco, et al., 2009,
citados en Sedesol, 2014)

El trabajo de los grupos de la ciudadania organizada interesados en la
transparencia y rendicion de cuentas en el Poder Legislativo, comenzd
con el monitoreo y evaluaciéon del funcionamiento de los parlamentos
o de sus miembros individuales desde hace ya mas de dos décadas, a
menudo tratando de facilitar y promover el conocimiento ptblico en
temas legislativos, asi como la participacién politica y ciudadana en los
procesos y en la toma de decisiones parlamentarias.

La celebracién de la Conferencia Mundial de e-parliament en Roma, Italia
el 15 de septiembre de 2012, fue un parteaguas para los miembros fir-
mantes e interesados en incrementar el compromiso e involucramiento de
la ciudadania en los temas de legislativos. Una parte medular de este mo-
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vimiento fue la labor de las Organizaciones de Monitoreo Parlamentario
(pm0,® por sus siglas en inglés), cuyo propdsito es trabajar conjuntamente
para crear organos legislativos fuertes, abiertos y que rindan cuentas, a
través de impulsar la participacién ciudadana en los procesos legislativos
y acercar a las y los representados con sus representantes.

La Conferencia Mundial de e-Parliament y la Declaraciéon sobre Trans-
parencia Parlamentaria sefialan a los parlamentos nacionales y a los
organos legislativos tanto subnacionales como transnacionales y deli-
nean los siguientes alcances: 1) promover una cultura de transparencia
2) transparentar la informacién parlamentaria 3) facilitar el acceso al
trabajo legislativo y, 4) permitir el acceso electrénico; y el andlisis de la
informacién parlamentaria.

Tabla 1. Casos de monitoreo ciudadano de la
labor legislativa a nivel internacional

Caso Objetivo Herramientas

* Preguntale a tu representante

Voulleatch V{ncular ala ciudada- | , omparte ideas y experiencias
(Grecia, nia con sus represen- 1 del
s .
2014) tantes politicos Tema coyuntural del mes
¢ Observatorio
. Informar a los electo-
Tarjeta de

res y promover la ren- | ® Tarjetas de reportes del desem-
dicion de cuentas de peio de sus representantes
los representantes

reportes
(India, 2009)

e Diccionario politico

Equipo O.1:gamze,1r- la informa- |-, Uso de Twitter y Facebook en
POPONG cién politica y hacerla .
- o~ tiempo real
(Corea del accesible y tutil para
Sur, 2013) todas y todos * Busqueda de perfiles de candi-

datos y funcionarios

Continua...

8 Con base en el Informe Parlamentario Mundial, las organizaciones de monitoreo
parlamentario (pmo) tienen el objetivo de aumentar la rendicién de cuentas de los
parlamentarios o legisladores. Se calcula que hay alrededor de 191 organizaciones
de este tipo en todo el mundo. La labor que ellos realizan es tomada por la poblacién
como una labor positiva y que presenta informacién oportuna y de interés.
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Objetivo Herramientas
Reportes sobre la democracia
anectar a los 300 Programas para salones de cla-
Proyecto miembros del parla- se de las universidades
Samaras mento canadiense con - . .
a . 2 Platicas sobre la influencia de
(Canada, sus distritos a través . . ..
(1 s . la democracia en la vida diaria
2013) del analisis de sus pa- ) .
ginas web Proyecto de ciudadano politico
Uso de infografias
Manual de capacitacién
Proveer a laf ciudada- Notificaciones tempranas
nia de informacion L .
Grupo de . Detalles de las audiencias pu-
. entendible sobre las .
Monitoreo . blicas
Parlamentario | TCURiones y documen-
(Sudafrica) tos de los Comités de Reporte; semanal del proceso
los Parlamentos en un legislativo
méaximo de 36 horas Boletin mensual de temas rele-
vantes para las comunidades

Fuente: elaboracién propia con informacién de http://openingparliament.org/

Como resultado a este llamado surgieron, a nivel internacional, diversas
iniciativas ciudadanas de monitoreo legislativo, algunas de ellas son:
Voliwatch en Grecia, las Tarjetas de Reportes en la India, Equipo poroNG
en Corea del Sur, Proyecto Samaras en Canada y el Grupo de Monitoreo
Parlamentario en Sudafrica.

El elemento comun de estas iniciativas es que no reciben apoyos guber-
namentales para realizar sus actividades y, ademds, hacen uso de diver-
sas herramientas tecnoldgicas para monitorear y reportar los trabajos
legislativos y ponerlas al alcance de las y los ciudadanos en un formato
entendible, oportuno y accesible (Ver tabla 1).

Las mas de 190 organizaciones encargadas del monitoreo legislativo
en el mundo dan la sefial de que se puede cambiar el paradigma que
separaba al ciudadano de su legislador y viceversa. La manera en que
estas organizaciones presentan la informacién que obtienen y procesan
es categorizada tanto de forma cuantitativa como cualitativa. Con ello
no solo se podra medir, por ejemplo, el nimero de asuntos que presenta
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un legislador o legisladora o sus asistencias e, incluso, si el presupuesto
es mas alto o no que en afios previos, lo que permite conocer todo el
engranaje institucional y con ello los factores que influyen en la toma de
decisiones legislativas.

Finalmente, habrd que destacar que el aumento en el nimero de or-
ganizaciones de monitoreo legislativo no siempre ha significado mayor
atencidén en las demandas sociales, ya que es viable cuestionar si la exis-
tencia de cualquier organizacién es para subsanar el interés del ptiblico
o forman parte de grupos satélites que muchos legisladores o politicos
conforman con el objetivo de llevar a cabo acciones que los beneficien
en lo individual o a grupos de interés.
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4. El parlamento abierto en México:
vision de las osc y de la Academia

Al reconocer la importancia que revisten las organizaciones de la socie-
dad civil en el trabajo parlamentario, conviene ahora repasar su papel en
los congresos de nuestro pais, particularmente mediante el anélisis de su
impulso para la implementacién y monitoreo del parlamento abierto en
el quehacer legislativo. Para ello, se aplicaron entrevistas estructuradas
y dirigidas a tres integrantes de organizaciones de la sociedad civil, se
utilizé una guia de 12 preguntas (Anexo I)° que fueron enviadas con
varios dias de anticipacion a las personas entrevistadas. 1°

La primera entrevista fue el dia 18 de diciembre de 2019 en las instala-
ciones del Instituto Belisario Dominguez del Senado a la maestra Mariana
Niembro Martinez, directora general de Borde Politico, organizacion funda-
dora de la Alianza para el Parlamento Abierto. La segunda fue aplicada el
dia 22 de enero de 2020 en las instalaciones del Senado de la Reptblica a
la maestra Itzel Veldzquez Lara, directora de Activa Social, asociacion enfo-
cada al establecimiento y buisqueda de fuentes de financiamiento por parte
de grupos que deseen constituirse y desarrollarse como organizaciones. La
tercera entrevista fue el dia 23 de enero de 2020 en la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales de la unam al doctor Pablo Gonzélez Ulloa, profesor-in-
vestigador, experto en temas del tercer sector. A continuacién, se presentan
las ideas mds destacadas vertidas por las personas entrevistadas.

Entrevista 1. Maestra Mariana Niembro,
Directora general de Borde Politico

Algunas organizaciones que participaron en la Alianza para el Parlamen-
to Abierto se fundaron a partir de plataformas que buscaban conectar la
labor legislativa con las y los ciudadanos, a sabiendas de que existia (y
existe) una brecha de informacién y falta de conocimiento de los traba-
jos que hacen las y los representantes. El nuevo paradigma de internet
facilita la conexion entre los diversos actores.

9 La guia se presenta al final del capitulo.

10 Lareproduccion de las entrevistas fue editada de su version original para facilitar su
lectura.
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Borde Politico desde sus origenes busco acortar la brecha de informacién,
ya que la ciudadania no se entera de los resultados de la labor legislativa;
asi también, trata de fomentar la educacion civica con un lenguaje asequi-
ble a las personas que no son expertas en politica y ciencias politicas. Para
ello disefié una herramienta que fue muy exitosa: El Borde Score.

Las organizaciones Fundar, Transparencia Mexicana, Visién Legislativa,
Impacto Legislativo, mco y Borde Politico conformaron un grupo para
lanzar el parlamento abierto sobre la base de la Alianza para el Gobierno
Abierto. Las osc, no solamente se dedican al monitoreo legislativo, sino
que es parte de sus lineas de trabajo. Se tuvieron reuniones previas al
lanzamiento del parlamento abierto, en las cuales se definieron los con-
ceptos basicos, y también se organizaron las tareas de coordinacién para
la elaboracion de los diagndsticos.

Los diagndsticos sobre el parlamento abierto en México tratan de medir
la informacién que es publica, lo que ya esta disponible en los portales
de internet. Evalta el grado de apertura y acceso a la informacién, la
rendicién de cuentas y los mecanismos disponibles que ofertan los con-
gresos para estimular la participacién ciudadana.

Antes del lanzamiento de la Alianza, se llevd a cabo la Semana de la
Transparencia y Parlamento Abierto, en marzo de 2014, organizada por
el Comité de Garantia de Acceso y Transparencia de la Informacién del
Senado de la Reptiblica, encabezada (en ese entonces) por la senadora
Arely Gémez. A esa Semana asistieron diversas osc tales como el Instituto
Nacional Demdcrata (np1), Transparencia Mexicana, Borde Politico, Arena
Ciudadana, Impacto Legislativo, Vision Legislativa e Integralia Publica,
entre otros. También vinieron expertos de América Latina y de Estados
Unidos. Meses después se formalizé la alianza con base en el modelo de
gobierno abierto.

Se firmo6 la Alianza, pero ya no hubo voluntad politica de darle continui-
dad, sobre todo a partir de que la senadora Arely Gémez solicit6 licencia
en febrero de 2015, y dejé su responsabilidad al frente del Comité (no era
una Comisién) en el Senado. Ya nadie tomé con el mismo impetu el tema
y tampoco se pudo posicionar y mantener esa agenda dentro del Congreso.

Actualmente hay un desconocimiento de los principios y de los conceptos
del parlamento abierto. Se ha estado utilizando el término de manera indis-
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tinta, por ejemplo, se han efectuado foros, audiencias, entre otros eventos,
pero esos no son ejercicios de parlamento abierto. Para que exista parla-
mento abierto tiene que haber una comunicacién bidireccional, va més alla
de hacer foros abiertos en los que se invita a todo tipo de expertos y espe-
cialistas que exponen sus propuestas, y que al final muchas veces no se les
toma en cuenta.

Respecto a los diagndsticos aplicados en el marco de la Alianza para el
Parlamento Abierto, fueron elaborados tinicamente con los recursos dis-
ponibles en ese momento, pero una vez que no hay un interlocutor o un
liderazgo que empuje el tema desde el Congreso, pues se va perdiendo
el interés de hacerlo de manera coordinada y conjunta. No por ello las
osc han dejado de hacer monitoreo y evaluacién del trabajo legislativo,
pero ya se hace de manera individual.

La Alianza ahora estd en un letargo, ya que para el monitoreo de los
principios se requiere de un trabajo colectivo y coordinado que utilice
los recursos disponibles y se enfoque en los resultados que se quieren
alcanzar. Las organizaciones no se han reunido para tal efecto, cada osc
ha elegido sus prioridades y a pesar de que el parlamento abierto es un
tema muy importante e interesante, ahora muchas organizaciones se
han enfocado en otras agendas y proyectos.

Hay que trabajar en la revision de las reformas a la Ley Orgénica del
Congreso, no solo en aspectos de parlamento abierto, sino revisarla a
detalle para fortalecer las capacidades del Congreso, ya que, entre otros
aspectos, es urgente que exista el Servicio Profesional de Carrera. Si
tienes personal con pocas capacidades técnicas que ademads percibe sa-
larios bajos, poco pueden hacer para que el Poder Legislativo sea un con-
trapeso del Poder Ejecutivo y ejerza su tarea de control y de facultades
exclusivas de manera efectiva.

Ahora mds que nunca se mantiene vivo el debate ¢Queremos un Po-
der Legislativo plural y fragmentado tal que refleje y represente a la
sociedad mexicana, pero que tenga mayores costos de negociacion y
alcanzar acuerdos? O ¢Queremos un Poder Legislativo efectivo, de ma-
yorfas, sacrificando la diversidad, pero que apruebe las Iniciativas —
del Congreso o del Ejecutivo Federal— con rapidez, pero con poca o
ninguna discusién?
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Hasta hace poco se pensaba que era mejor tener un Poder Legislativo
efectivo, ya que muchas reformas o cambios institucionales se detenian
(v con ello el avance democratico y desarrollo del pais) por la falta de
consensos y acuerdos. Ahora hay algunos que estdan mdas convencidos
de que la mayoria en las dos Camaras del Congreso y en los Congresos
estatales tampoco es algo sano para la calidad de la democracia, y no
es cuestion de un solo partido, asi han sido histéricamente los partidos
politicos que tenemos en México.

Una cualidad intrinseca a la democracia es la posibilidad de disentir, de
argumentar, persuadir, construir acuerdos, con base en la capacidad de
negociacion de los actores politicos. Es preferible lograr que avancen
las leyes con base en las negociaciones y cabildeo, a que se aprueben
normas sin mayor discusion.

El peor escenario que se podria tener es un congreso muy costoso, ineficien-
te y no representativo, que solamente se dedique a aprobar lo que le envien
de otras instancias, sean publicas o privadas. Por eso es importante la trans-
parencia y la rendicién de cuentas del Congreso ¢Qué es lo que se discuten
en las comisiones? ¢Quiénes aprueban y cdmo se votan los dictdmenes? Es
muy importante tener esa informacién en formato de datos abiertos, para
hacer un anélisis y para que la ciudadania pueda tomar decisiones con base
en los resultados y evaluaciones que tengan de sus representantes.

Antes, los portales de los congresos locales no tenian la informacion de
qué comisiones existian, ni como estaban conformadas. Mucho menos
habia informacion sobre la version estenogréfica y cdmo se votaban los
asuntos que se discutian al interior de ellas. Para obtenerla, habia que
dirigir un escrito a la Presidencia de la Mesa Directiva del congreso local.
El problema quedaba resuelto con la respuesta respectiva, no obstante,
durante esa espera se habria perdido mucho tiempo en procesos buro-
craticos que retrasan la realizacién de los andlisis de manera oportuna.

En México hay un retraso en la incorporacién de los avances tecnoldgi-
cos en el Congreso federal, y mds auin, en los congresos locales. Muchos
Congresos tienen su informacidn legislativa en formato PDE a sabiendas
de que esa informacién es publica. Ello implica mayores costos para
sistematizar y analizar toda esa informacién; no obstante, hay algunos
casos aislados de relativo éxito, como el estado de Guanajuato.
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El 2019 fue muy complicado para las osc, aun para aquellas que ob-
tienen financiamiento de donantes internacionales, porque éstos han
estado muy al pendiente de las sefiales que envian las autoridades del
nuevo gobierno, particularmente, de la relacién que éste va a tener con
la sociedad civil organizada.

La Circular del 14 de febrero de 2019'! afecté de manera importante a
las organizaciones que dependen del presupuesto ptiblico federal (no es
el caso de Borde Politico) y que trabajan de manera cercana con proyec-
tos dirigidos a las poblaciones y comunidades. Esta circular también in-
hibe el intercambio de expertiz entre las osc y la autoridad federal sobre
como resolver problemas que las organizaciones han sabido o podido
resolver de manera mas eficiente y duradera.

Mencion aparte merece el hecho de que la circular raya en la ilegalidad,
ya que un documento con esas caracteristicas no puede estar por enci-
ma de la Constitucion y las Leyes Generales y Federales. El ejercicio del
poder publico suele debatirse entre estos dos dilemas: entre la legalidad
o la legitimidad. Hay gobiernos que gozan de amplia legitimidad, pero
muchas de sus acciones carecen de legalidad y viceversa.

Existe desinformacién sobre la diversidad de tipos de organizaciones de
la sociedad civil que existen y que trabajan para llenar los vacios que
no alcanza a cubrir el gobierno. El gobierno ya no es omnipotente ni
omnipresente. Son tantas y diversas las necesidades de la ciudadania y
éstas a su vez se han vuelto cada vez mas crecientes en una democracia
moderna, que resulta imposible para un solo gobierno pretender abarcar
todos los temas, en todos los lugares y con todas las personas. El espacio
publico es muy amplio.

Las organizaciones de la sociedad civil no son enemigas del Ejecutivo
federal, y es un error que se las catalogue con alguna connotacién ne-
gativa. El tejido social que ha llevado afios en construirse puede estar
en riesgo. Si hay indicios de que existieron desviaciones de los recursos
publicos que debian haber llegado a las y los beneficiarios y se quedaron

11 En la misma, se informé sobre la decision del presidente de la Republica de “No
transferir recursos del Presupuesto Federal a ninguna organizacion social, sindical,
civil o del movimiento ciudadano, con el propédsito de terminar en definitiva con
la intermediacién que ha originado discrecionalidad, opacidad y corrupcién”. Ver
https://bit.ly/38nmKBT
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o se fueron a otros destinos, deberia investigarse y sancionarse, pero no
tratarlas a todas por igual.

Las osc no solamente intentan cerrar esas brechas de informacién y acer-
car las decisiones del gobierno con la ciudadania, también hacen comu-
nidad, es decir, fortalecen las relaciones interpersonales y crean redes
de confianza sobre temas de interés ciudadano. Es muy arriesgada la
apuesta de tener un gobierno vertical que solamente pretenda tener una
sola via para llegar con las y los ciudadanos.

Si se envia desde el Ejecutivo federal un mensaje de distanciamiento
con las osc, muchos de los donantes se pueden retirar, se mantienen a la
espera, o disminuyen sus aportaciones para financiar la ejecucién de las
actividades. En ese sentido, las organizaciones han tenido que reconfi-
gurar y adoptar nuevas estrategias y establecer prioridades.

Por lo anterior, si bien es de interés de parte de las organizaciones darle
seguimiento a la Alianza, ya no resulta tan efectiva para lograr los fines
de acercar la informacién a las y los ciudadanos, buscar incidir en la
agenda legislativa y contribuir a la transparencia y rendicién de cuentas
del Poder Legislativo.

A pesar de la falta de seguimiento a los acuerdos y actividades de la
Alianza, si hay avances significativos en los temas de transparencia y
rendicién de cuentas. Por ejemplo, en 2005, para tener el nombre
y datos de contacto de la Presidencia de la Mesa Directiva de un con-
greso local, habia que ir a la representacién del estado en la Ciudad de
México; ahora ya se puede obtener a través de los portales de internet.
Por ello resulta muy importante seguir avanzando en la innovacion tec-
noldgica, para facilitar el acceso a la informacién a la ciudadania en
formato de datos abiertos.

La dindmica tecnolédgica avanza muy rapido y las areas de informatica y
tecnologia de los congresos van rezagadas en la actualizacion de los pro-
cedimientos, rutinas y lenguaje programatico. Hay que entender que la
era del internet es un cambio de paradigma, un reto para la democracia
y es un camino que hay que seguir, no un destino al que hay que llegar.
La modernidad nos obliga a la actualizaciéon de manera constante. En la
era digital hay innovaciones de manera constante.
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Una manera de mantenerse actualizado al interior de los congresos es
aplicando el disefio de experiencia de usuario, es decir, medir el grado
de aceptacién de una persona que interactiia con un producto tecnoldgi-
co. A la ciudadania hay que darle una narrativa y una historia, asf como
contestar a sus preguntas. Hay que innovar para acercarse y captar el
interés de la gente. ¢A qué sitios o secciones de los portales suelen in-
gresar mas las personas? ¢{Qué productos descargan y utilizan? Es muy
atil hacer andlisis de la informacién que aportan las y los usuarios para
poder mejorar sobre la marcha.

Sin duda ha sido un gran avance la aprobacién de la Ley General de
Transparencia (1cr) en 2015; sin embargo, hay grandes retos y hasta
resistencias para su aplicaciéon por parte de las y los funcionarios y, so-
bre todo, del personal operativo. Es comun que las y los trabajadores
atiendan de manera reactiva las obligaciones de transparencia. Son muy
raros los casos en donde se pone a disposicion de la ciudadania informa-
cién de manera proactiva. A los operativos les pesa realizar esas activi-
dades, ya que las ven como una carga y una pérdida de tiempo.

Para superar los obstaculos en la implementacién de la ict, hay que
cambiar la narrativa, las rutinas, las dindmicas y la mentalidad de las
personas que ponen a disposicion del ptiblico la valiosa informacién que
se genera en sus dependencias y entidades. Para empezar, hay que qui-
tarles la idea de que esa informacion es suya y que no deberian compar-
tirla con alguien més porque podria perjudicarles. Hay que hacer de su
conocimiento que esa informacion es de todas y todos porque se generd
con recursos publicos y, al mismo tiempo, que su trabajo es muy impor-
tante y trascendental para el pais.

Hay que cambiar las rutinas, para que el trabajo de las personas que
trabajan con informacién publica no sea pesado y tedioso. Hay avances
tecnoldgicos que permiten subir a la nube o al portal de manera auto-
matica un archivo en el momento que se genera, sin que se tenga que
hacer doble trabajo. Es muy importante construir estdndares, homologar
procesos, construir y aplicar metodologias que sean replicables en los
congresos, dependencias y entidades.

Se deben construir soluciones con los encargados de las dreas operativas,
no con los altos funcionarios. Hay que preguntarles: ¢(Como le haces para
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realizar esta actividad? ¢Te hace falta algo? ¢Qué necesitas? ¢(Como te
conectas y subes esta informacién? ¢A quién se la das, quién te la propor-
ciona? Obviamente, quien aprobaria los cambios institucionales y admi-
nistrativos serian las y los directores o secretarios generales o de servicios
parlamentarios o administrativos, pero es importante saber como se desa-
rrollan los procesos y los procedimientos. Un buen ejemplo de la aplica-
cién de la experiencia del usuario, se dio con el liderazgo de la Secretaria
General de la Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Unidn.

El Senado ya tiene avances en la transparencia y acceso a la informacién
desde su portal: ya estdn disponibles las Iniciativas y Puntos de Acuerdo
por senador (a) y una ficha del estatus. Sin embargo, ain hay mucho que
mejorar, por ejemplo, las busquedas arrojan informacién a destajo, sin
conexion o narrativa, es un montén de informacion sin hilos conductores.

A fin de compararnos con el congreso de algtin pais que haya avanzado
en los temas de parlamento abierto a través del uso de tecnologias de la
informacién, podemos poner el ejemplo latinoamericano de Chile (otros
ejemplos podrian ser Italia, Reino Unido, Suecia, Noruega y Estados Uni-
dos), ya que toda su informacién se encuentra en formato de datos abier-
tos, no solo son publicos, sino también abiertos.

El término “datos abiertos” quiere decir, que cualquier persona con un
conocimiento basico de bases de datos y de programaciéon (api, Appli-
cation Programming Interface) podria acceder, sistematizar, procesar y
descargar la informacion. Estas tareas podrian ser desempeifiadas inclu-
so por un robot, que periddicamente entrara, bajara y actualizara una
base de datos predisefiada para tal efecto. En México cuesta mucho tra-
bajo hacer ese tipo de andlisis, ello implica pérdida de tiempo, dinero y
esfuerzo. Esas herramientas ayudan a que el ejercicio del poder sea mas
efectivo y promueven una nueva cultura politica.

El Poder Legislativo gana legitimidad al acercar la informacién a la ciuda-
dania. Las consultas ciudadanas tradicionales son clasificadas como for-
mas anquilosadas de democracia participativa: la era de la tecnologia ya
las superd. Aun si alguien quisiera proponer una iniciativa ciudadana, es
muy complicado lograr reunir los requisitos; por ejemplo, las firmas que
se necesitan para lograr que un tema avance por esas vias. Solamente un
partido politico o un sindicato con presencia nacional podria reunirlos.
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La estrategia que algunas organizaciones, como Borde Politico, han em-
pleado, es trabajar de cerca con las comisiones en la “cocreacion legisla-
tiva”. El cabildeo, es inherente al trabajo parlamentario y a la toma de
decisiones. ¢Qué incentivos tiene un ciudadano de a pie, o una organiza-
cién con pocos recursos de recolectar las firmas y reunir todos los requi-
sitos para presentar una propuesta en el Congreso? Es mejor organizar y
participar en mesas de discusion de temas relevantes para el trabajo legis-
lativo en donde realmente se discuta, se proponga, se disienta y se cons-
truya. Un foro que se organiza sin interaccién y discusiéon no es muy ttil.

No solamente se puede participar a través de las herramientas digitales,
cualquier forma de manifestacion civica y politica es importante. El es-
pacio para la participacién ciudadana en la politica es amplio y la era
digital solamente lo incrementa.

¢Existe una crisis de representatividad politica? Hay dudas sobre esa
afirmacion. Hay personas que dicen “Tal o cual legislador (a) no me re-
presenta”. México es muy plural y diverso. Nos hemos centrado mucho
en analizar las caracteristicas ideales del representante, pero nos he-
mos olvidado del representado. La democracia también requiere una
ciudadania informada.

Borde Politico nacié porque existe una brecha de informacién que hay
que cerrar, razén por la cual se disefiaron estrategias, a través del uso de
la tecnologia, que unen al representante y al representado. La situacion
de pobreza en la que viven algunas personas muchas veces no ayuda a
que la ciudadania participe activamente en la politica, ya que su tiempo
y su esfuerzo los destinan a obtener los medios para subsistir o sobre-
vivir, incluso recurren a los medios tradicionales de comunicacién para
informarse de muchas cosas; no obstante, las nuevas generaciones ya
tienen otra forma de interactuar con el mundo.

Por ejemplo, en 2012 existian alrededor de 50 millones de usuarios de
Facebook en México; la dltima vez que se revisé esa cifra, ya habia as-
cendido a 70 millones de usuarios. Para darnos una idea, Enrique Pefia
Nieto gand la Presidencia de la Reptiblica con 16 millones de votos. Ahi
estd el area de oportunidad para las y los politicos, especialmente, para
los legisladores.
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El uso de las redes sociales abre una oportunidad para que las y los repre-
sentantes recuperen su legitimidad y confianza. A través de las herramien-
tas digitales se logra tener una comunicacién bidireccional e interactiva con
los representados, también se les puede informar de las actividades parla-
mentarias y los posicionamientos. Otra manera de ocuparlos es leerlos y
escucharlos. Esas formas de comunicacion, es algo que no tienen los medios
tradicionales. Ahi esta la oportunidad de cerrar la brecha de informacion.

Entrevista 2. Maestra Itzel Veldzquez Lara,
Directora ejecutiva de Activa Social

Activa Social es una organizacion de segundo nivel enfocada a la profe-
sionalizacién del tercer sector. Se ha detectado que las organizaciones
se constituyen, pero luego no tienen los conocimientos técnicos y admi-
nistrativos para su gestion interna, para crecer o para buscar fuentes de
financiamiento. Apoyamos a las organizaciones en tramites notariales,
fiscales, normatividad interna, capacitacién y procuraciéon de fondos. En
sus origenes, Activa Social hacia campafias para concientizar a las y los
jovenes sobre la importancia del primer voto.

Las organizaciones son brazos articuladores y aliadas del gobierno ya
que pueden llegar a donde el gobierno no ha podido. Una organizacién
surge porque existen necesidades en la comunidad que no estdn siendo
cubiertas. Las organizaciones son entes muy cercanos a la ciudadania y
conocen su campo de accion y su propio territorio.

La gran mayoria de las organizaciones hacen trabajo comunitario y co-
nocen qué es lo que la gente requiere. Hay otras que tienen presencia
a nivel nacional, y también es muy importante su labor para posicionar
los temas en la agenda publica. Participan en la generacién de politi-
cas publicas proporcionando informacién sobre las necesidades de las
comunidades en las que trabajan y gestionan proyectos para ayudar al
Estado a que cumpla con sus obligaciones. Las organizaciones también
saben cémo ejecutar los proyectos en su entorno.

La Ley de Fomento es muy importante para que el gobierno tenga conoci-
miento a qué se dedican las organizaciones como grupo de personas que
se constituyen por un fin comtn. Hay varios niveles de profesionalizacién
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entre las organizaciones, hay algunas que desempefian actividades, pero
no estan constituidas y tampoco estan en el Registro Federal. Otras se
constituyen, pero no sacan la Clave Unica (ctuni). Si la organizacién no
tiene una crun, practicamente la autoridad no sabe de su existencia. Hay
otras que trabajan, se constituyeron, tienen cruni, ademads estan profe-
sionalizadas y son donatarias autorizadas ante el sar. La Ley de Fomento
ayuda a saber sobre la existencia de las organizaciones ¢Ddénde estan y a
qué se dedican? Quiza una parte débil que puede mejorarse en la Ley de
Fomento es el apartado fiscal, para que sea mds clara, mas entendible y
facilite los tramites para llegar a ser donatarias autorizadas.

La circular de febrero de 2019 fue un duro golpe para las organiza-
ciones, ya que se terminaron los apoyos provenientes de dependencias
federales, no asi para las entidades estatales y municipales. Algunos go-
biernos de los estados mantuvieron el Programa de Coinversion Social,
para que las organizaciones implementaran proyectos en sus comuni-
dades. Las organizaciones que mas padecieron fueron aquellas que no
tenian una estrategia de fondeo.

Una de las mayores areas de oportunidad de las organizaciones es el
tema de la procuracion de fondos. No debemos estar atenidas a que
siempre va a haber apoyo gubernamental. Existen distintas formas de
fondear y allegarse de recursos para cumplir, son el objeto social; por
ejemplo, las convocatorias internacionales, otras fundaciones, el ser do-
nataria autorizada y poder buscar recursos de privados. No se trata de
solo pedir dinero, sino de generar estrategias y resultados para conven-
cer a las personas para que se sumen a tu causa.

Al ser catalogadas las organizaciones como entidades corruptas, hubo un
desanimo no solo por parte de ellas mismas, sino por parte de la ciudada-
nia que ya las veia de otra manera. A partir de ese hecho, no solo disminu-
y6 el numero de personas que deseaban constituirse en una organizacion,
sino también aquellas ya constituidas que hacen labor comunitaria.

Las organizaciones menos profesionalizadas fueron aquellas que mas
sintieron el recorte de apoyos por parte del Gobierno federal. Se deben
dar todas las facilidades para que las organizaciones puedan constituirse
y llegar a convertirse en donatarias autorizadas, para que asi no se de-
penda del apoyo gubernamental.
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Se pueden distinguir tres tipos de organizaciones: las de asistencia, que
solo se dedican a repartir apoyos a la gente necesitada; las de servicios
(legales, contables, financieros, etcétera) que ofrecen su asesoria a la co-
munidad; y las de investigacién para el desarrollo, que son aquellas que
buscan incidir en las politicas publicas o iniciativas de ley; estas ultimas
casi no trabajan de manera directa con la comunidad.

Las organizaciones tienen mucho que aportar a los ejercicios del parla-
mento abierto. Por ejemplo, se pueden generar y presentar iniciativas
legislativas provenientes de la propia ciudadania a través de las organi-
zaciones. No es necesario que nos quedemos esperando a que un repre-
sentante hable por nosotros, también se le puede llevar algtiin tema de
interés de manera proactiva.

Hace falta un estudio o diagndstico actualizado de lo que hacen las or-
ganizaciones. Solamente nos quedamos con la cifra de las 42000 orga-
nizaciones que reporta el Indesol, que son las que tienen cLuni, pero hay
otras que estan trabajando, estdn constituidas, pero no estan registra-
das. La cLuni es una clave, un permiso que te permite recibir algin apoyo
gubernamental. Puede pensarse que ahora que ya no se van a otorgar
apoyos por parte del Gobierno federal ya no se necesita la cLuni, pero es
muy importante. Primero, ya vas a estar registrada y segundo, si vas a
buscar fondeo internacional, también te la piden.

Se ha dicho que las organizaciones son intermediarias que desvian los
recursos. Me parece que es una generalizacién que no aplica para la
mayoria, ya que casi todas utilizan el recurso que les llega para llevar
beneficios a su poblacién y cumplir con su objeto social. El Gobierno fe-
deral tiene todos los instrumentos para saber qué organizaciones fueron
las que cayeron en este supuesto y en estos hechos. La fiscalizacion evita
que las organizaciones hagan un mal uso de los recursos.

Una caracteristica muy importante de las organizaciones es que pueden traba-
jar con recurso gubernamental, pero no deben depender de ello, y, mas aun,
sus decisiones deben ser independientes de toda injerencia gubernamental.
Hay organizaciones que trabajan con los propios recursos de los integrantes.

Existe una crisis de confianza hacia las instituciones politicas porque
nuestros representantes no han cumplido y la ciudadania y las organi-
zaciones se sienten decepcionadas. El gobierno debe concientizar que
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las organizaciones somos sus aliadas, que nos necesita para llegar a las
comunidades donde hemos venido trabajando por mucho tiempo y que
podemos ayudar a que cumpla con sus obligaciones.

Entrevista 3. Doctor Pablo Gongzdlez Ulloa,
Profesor-investigador de la unam

La participacion ciudadana, directa o indirecta, a través de la constitu-
cién y fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil es algo
intrinseco a la consolidacién de un régimen democrético. No se puede
hablar de una democracia sin la participacién ciudadana, la rendicién
de cuentas y la transparencia. Las instituciones fuertes y estables no sus-
tituyen a la participacion ciudadana, ya que ésta permite que exista un
contrapeso a las decisiones que toma el poder y la autoridad.

En el caso de la influencia de la ciudadania en el Poder Legislativo, resul-
ta impensable que un legislador (a) pudiese contar con toda la expertiz
y conocimiento de lo que sucede en su distrito, en su estado, en el pais y
en el mundo, a pesar de que pudiese disponer de un cuerpo de asesores
muy capacitado y profesionalizado.

Si no hay participacion ciudadana en las decisiones del Congreso se co-
rre el riesgo de que se elaboren leyes alejadas de la realidad. Para ello
existen organizaciones de la sociedad civil que tienen mucho tiempo
recopilando informacién de temas especificos de lo que ocurre en sus
comunidades o en otros paises, por lo que se puede recurrir a ellas para
que se elaboren mejores leyes. México es un pais heterogéneo y las or-
ganizaciones tienen presencia a lo largo y ancho de todas las regiones.

Puede no existir una ley y aun asi podrian fundarse y desarrollarse las
osc. Sin embargo, una democracia no puede consolidarse sin una so-
ciedad civil organizada, ya sean formales (legalmente constituidas) o
informales (grupos de vecinos, iglesias, padres de familia, etcétera).

Diversos autores como Putman o Coleman, argumentan que la existencia
de organizaciones del “Tercer Sector” favorece el desarrollo de un pais,
debido a su potencial de producir capital humano y capital social. En Mé-
xico, por ejemplo, hay estudios (Sergio Aguayo) que dan cuenta de que
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donde existe una mayor presencia de organizaciones de la sociedad civil
hay menos violencia, mas bibliotecas, mas museos, entre otros.

Legalmente, para que se pueda establecer una organizacién de la sociedad
civil se tiene que reunir una serie de requisitos, registrarse ante el Registro
Federal y sacar una Clave Unica (cLuni). Adicionalmente, se requiere un
acta constitutiva y se tienen que presentar informes anuales. La Ley esta-
blece que una organizacién que no presenta dos informes consecutivos es
meritoria de una “baja temporal”, es decir, se vuelve inactiva ante la Ley.

Uno de los problemas a los que México se ha enfrentado es que solo
unos cuantos se han apoderado de la participacién y la opinién sobre
los asuntos publicos. Erréneamente se piensa que por haber ganado le-
gitimamente en las urnas ya no hay necesidad de consultar la opinién
de las bases, pero las decisiones se tienen que tomar en un modelo de
gobernanza horizontal en donde la sociedad civil pueda participar de
manera activa y propositiva.

Es importante que la ciudadania siga participando en los temas que sean
de su interés, aun y cuando haya electo a sus legisladores en un proceso
legitimo porque el sistema representativo de nuestra democracia ya no
es funcional. Por un lado, la sociedad exige mayor transparencia y ren-
dicién de cuentas a sus autoridades, y por otro, hay muchos actores o
grupos de interés que estan presionando al Poder Legislativo para orien-
tar las decisiones a su favor. Por eso se requieren disefiar mecanismos
de democracia participativa efectivos para que la sociedad pueda invo-
lucrarse en la toma de decisiones.

Existe una crisis de confianza hacia las instituciones legislativas porque hay
un desconocimiento y falta de entendimiento del papel que juegan nuestros
representantes en una democracia. Solamente se tiene una connotacion ne-
gativa del trabajo de las y los legisladores. No se han abierto lo suficiente
los canales de comunicacién para que la ciudadania pueda opinar sobre los
temas de su incumbencia y en caso de que llegasen a participar, sus aporta-
ciones no siempre son tomadas en cuenta. Para revertir esa percepcion so-
cial se requiere una mayor difusién de las funciones, el proceso, el resultado
y los efectos de las decisiones que se toman en el Congreso.

Por esa falta de conocimiento, ain dentro del Congreso, el término de
parlamento abierto se ha estado utilizando de manera inadecuada, ya
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que es mucho mas que la organizacion de foros y audiencias publicas.
Para ello, se debe trabajar en la difusién y capacitar al Congreso federal
y los congresos locales para que el concepto y sus principios puedan ser
utilizados y aplicados correctamente.

A pesar de la existencia de la circular del 14 de febrero, las organiza-
ciones de la sociedad civil no van a dejar de existir, la mayoria de ellas
solo obtiene, aproximadamente, el 8% de su financiamiento del apoyo
gubernamental y ahora estan buscando otras fuentes de financiamiento.
En caso de que se opte por reforzar la legislacién de las osc, al Poder
Legislativo le corresponderia discutir: équé se entiende por actividades
de fomento desde las organizaciones de la sociedad civil? Y también
deberia garantizar una bolsa de apoyo y validar que el recurso vaya
efectivamente a dichas organizaciones.

Las organizaciones de la sociedad civil que pueden estar en riesgo de
desaparecer son las que dependen en su totalidad o, en gran medida, del
apoyo gubernamental. Estas organizaciones suelen ser muy pequefias y
trabajan proyectos muy localizados en las comunidades. Lamentable-
mente, algunas organizaciones fueron creadas para transferir recursos
con fines poco transparentes. Por ejemplo, algunas asociaciones pro-
bablemente fueron establecidas o utilizadas con fines de consultorias o
servicios para desviar recursos desde alguna autoridad gubernamental,
inclusive, dentro del propio Poder Legislativo (a través del Ramo 23).
Pero esto no es la légica de la Ley de Fomento. Seria un error acusar y
generalizar estas practicas poco transparentes hacia todas las organiza-
ciones de la sociedad civil.

La Ley de Fomento prevé la intervencidén de una Contraloria Social para
darle seguimiento a los recursos que pudieran ser destinados o las orga-
nizaciones de sociedad civil. Bajo el mandato de la Ley de Fomento, es
obligatorio que las osc presenten informes y se monitoreen sus indicado-
res, se les aplican auditorias y fiscalizaciones, se solian celebrar reunio-
nes de seguimiento, se difundian convocatorias y reglas de operacion,
etcétera. En ese esquema de funcionamiento era muy improbable que
hubiese desvio de recursos.

La Ley de Fomento significé una nueva etapa y un cambio en la relacién
entre el gobierno y las organizaciones de la sociedad civil. Por primera vez
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se abri6 un registro y se empezd a contabilizar y saber dénde estaban, qué
era lo que hacian, de donde obtenian los recursos, qué tipo de proyectos
desarrollan. Hay muchas maneras de darse de alta, ya sea como una Aso-
ciacion Civil, sr, sri, etcétera. El Registro Publico de la Propiedad lleva un
control, pero no todas las asociaciones civiles son una organizacién de la
sociedad civil. Otra buena fuente de informacion son las cuentas satélites
del Inegi, pero ahi también se mezclan todo tipo de agrupaciones.

La ventaja de participar en la democracia a través de las organizaciones
de la sociedad civil es que se puede tener una incidencia mas directa en
la toma de decisiones; no obstante, el riesgo en el que se puede incurrir
es que en los foros o audiencias, se terminen invitando a las mismas
organizaciones o grupos de expertos de siempre y las y los ciudadanos
terminen siendo excluidos de la participacion.

Lo que debe quedar claro es que las organizaciones de la sociedad civil
son una via para la participacion ciudadana y siempre van a existir, a
pesar de que el ambiente politico esté enrarecido. Ante los intentos de
los gobiernos nacionales de cambiar la forma de relacionarse con ellas,
van a surgir gobiernos locales que van a mantener o aumentar los apo-
yos hacia ellas. Por ejemplo, en algunos gobiernos de los estados de la
Republica se mantuvieron variantes del Programa de Coinversion Social.

Lo importante para el caso de los mecanismos de participacién ciudada-
na, en formatos de parlamento abierto es que sean tomadas en cuenta
las opiniones y propuestas que fueron vertidas en estos espacios, ya que
muchas veces las organizaciones acuden a presentar alguna propuesta
fundamentada y, al final, la legislacién que termina siendo publicada es
totalmente diferente y en ocasiones contrapuesta a lo que fue acordado
o concluido en los debates o audiencias publicas.

Otro gran reto del parlamento abierto es que haya transparencia en
las convocatorias y en los resultados de las participaciones de las or-
ganizaciones. Muchas personas, al ver que son utilizadas para legi-
timar una decisién ya tomada, se desmotivan y eso constituye una
barrera para fomentar la participacién ciudadana en temas de asuntos
publicos. La peor férmula es tener un parlamento abierto que simule la
participacion ciudadana y que las decisiones se sigan tomando en las
cupulas de los partidos politicos o los grupos de interés.
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Reflexiones finales

La participacidon ciudadana, directa o indirecta, a través de la integra-
cién y del fortalecimiento de las osc, es algo intrinseco a la consoli-
dacién de un régimen democratico ya que no se puede hablar de una
democracia sin la participacion ciudadana, la rendicién de cuentas y la
transparencia. Esta participacidn de las organizaciones en nuestro pais
se ha centrado en una estrategia enfocada en dar seguimiento al proceso
parlamentario e involucrarse en la toma de decisiones. Para ello se ha
hecho mas evidente la necesidad de abrir espacios otrora exclusivos, el
poner al alcance de cualquier ciudadano la informacién a través de un
sitio web y el utilizar los medios de comunicacion.

Si bien las organizaciones sociales mds conocidas en los temas de par-
lamento abierto son aquellas que realizan investigacion de los grandes
temas nacionales, colocan esos asuntos en la agenda ptblica y les dan
seguimiento al cumplimiento de las decisiones que toman las autori-
dades, también existen otras organizaciones que trabajan a nivel de la
comunidad. Esos dos tipos de organizaciones pueden participar en las
convocatorias de parlamento abierto; sin embargo, es importante que
sus aportaciones sean tomadas en cuenta, para que no se sientan decep-
cionadas o utilizadas para legitimar una decisién ya tomada.

La Alianza para el Parlamento Abierto fue un buen comienzo para
institucionalizar esta practica parlamentaria; sin embargo, las organiza-
ciones impulsoras no han dado continuidad a los diagnésticos elaborados
en 2015 y 2017, ya que cada una de ellas tiene diferentes priorida-
des y estrategias para incidir en la agenda legislativa. Estas reciben
apoyos internacionales y donativos privados, por lo que su trabajo no
depende de los apoyos gubernamentales, como si es el caso de las orga-
nizaciones que trabajan gestionando recursos para las comunidades. No
obstante, atin en este caso, las organizaciones pueden participar en las
convocatorias de los gobiernos estatales y municipales y de otras fuentes
de fondeo nacionales e internacionales.
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Es importante que la Ley de Fomento, atin vigente, incentive la conforma-
cién de organizaciones de la sociedad civil en los estados, particularmen-
te, aquellas enfocadas a fomentar la cultura civica y participacion politica,
para que se conforme este monitoreo independiente de la labor de los
congresos estatales y no sean las organizaciones con presencia nacional
las que hagan esta actividad tan importante en el Plan de Accién.

Los avances tecnoldgicos ayudan a cerrar la brecha de la informacién
existente entre representantes y representados y es muy importante que
para ello se tome en cuenta la experiencia de las y los usuarios y del per-
sonal operativo de las areas de tecnologia al interior de los congresos.
Lo valioso de un ejercicio de parlamento abierto es esa comunicacion
bidireccional, ya que esta dindmica supera cualquier forma tradicional
de comunicacién entre las y los legisladores con la ciudadania. No es
suficiente la realizacidn de foros y audiencias publicas si no son tomadas
en cuenta las opiniones de quienes participan, ya que, de otra forma, las
personas seguirian creyendo que las y los representantes solamente to-
man en cuenta la direccién que es trazada desde las cipulas partidistas y
nuevamente se rompe ese circulo virtuoso que puede traer el parlamen-
to abierto: acercar la toma de decisiones legislativas a la ciudadania.
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Anexo I. Guia de entrevista

Hébleme sobre su organizaciéon ¢Cudl es su propdsito? ¢Cémo
coadyuva a mejorar la calidad de la democracia en México?
¢Coémo se vincula con el parlamento abierto y la Alianza?

¢Por qué considera usted que es importante la participacion ciu-
dadana, la transparencia y la rendicién de cuentas en una de-
mocracia?

En una escala de 1 al 10, écémo considera que estamos el dia de
hoy en cada uno de esos rubros?, {por qué?

¢Por qué buscar influir en las decisiones legislativas desde la so-
ciedad civil organizada si existen ya otros instrumentos, como la
consulta popular o la iniciativa ciudadana?

La Constitucion establece que la democracia es una forma de
vida, es decir, no basta con ir a votar el dia de la eleccién. ¢Qué
opina de eso?

Hay una crisis de confianza hacia las instituciones en México, las
y los legisladores son los peor evaluados por la ciudadania. ¢A
qué atribuye ese fendmeno? ¢{Considera que la Reforma Politico
electoral de 2014 ha ayudado a subsanar esa crisis? ¢Por qué?

En septiembre de 2014 diversas organizaciones de la sociedad
civil, incluyendo la suya, participaron con ahinco para impulsar
la Alianza para el Parlamento Abierto. Se tenian muchas expec-
tativas. Se lanzaron los dos diagndsticos de parlamento abierto
en 2015y 2017. {Qué ha pasado desde entonces con la Alianza y
las organizaciones? ¢Qué se hizo? ¢Qué no se ha hecho? ¢Cémo
estd la situacién hoy? ¢Hay condiciones para elaborar un diag-
nostico 2019?

¢Coémo estan colaborando las organizaciones de la sociedad civil
con el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo federal actual? ¢Qué
opina de la circular del 14 de febrero de 2019, realmente son
intermediarias y dispersoras de recursos?
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En el Senado se han hecho diversos ejercicios de Parlamento
abierto, ¢qué opina de ellos?

¢Qué vigencia y avances tienen la aplicaciéon de los 10 principios
de parlamento abierto en el Congreso federal (Senado y Camara
de Diputados) y en los congresos locales?

¢Cémo puede coexistir la sociedad civil organizada con las fi-
guras de consulta popular, revocaciéon de mandato e iniciativa
ciudadana? ¢Se refuerzan mutuamente?

¢Qué opina de las propuestas de analisis y aprobacién del Plan
Nacional de Desarrollo por parte del Congreso de la Unidn, es
decir, la Camara de Diputados y el Senado?



Ruta hacia la apertura legislativa en México:
avances en el Congreso de la Unién

Maestra Martha Patricia Patiiio Fierro!

Introduccion

En el presente capitulo se abordan las acciones mas importantes efec-
tuadas en el Senado de la Republica y en la Camara de Diputados en
materia de parlamento abierto a fin de identificar los avances y desafios
en la adopcion de los principios de apertura legislativa, destacando los
cambios institucionales impulsados para promover la participacién ciu-
dadana, la transparencia y la rendiciéon de cuentas. El capitulo finaliza
con una revision comparativa de tres paises latinoamericanos que han
mostrado mejoras en las evaluaciones aplicadas por la Red Latinoameri-
cana por la Transparencia, con el propdsito de que sirva como referencia
para el analisis de los congresos mexicanos.

De acuerdo con lo revisado en capitulos anteriores, la construccién del
concepto de parlamento abierto es el resultado de un conjunto de pro-
puestas elaboradas por diferentes organizaciones de la sociedad civil y

1 Directora general de Difusién y Publicaciones del Instituto Belisario Dominguez del
Senado de la Republica. Es licenciada en Economia y cuenta con estudios de maestria
en Administracion Publica. Es especialista en disefio, operacion y evaluacién de planes
de desarrollo y en politicas ptiblicas con enfoque de derechos y perspectiva de género.
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algunos gobernantes y legisladores, con la finalidad de contar con un
Poder Legislativo mas cercano a la gente y de fortalecer la relacién entre
representantes y representados.

Adicionalmente hay que mencionar que en la medida en que aumen-
ta la pluralidad en la representacién politica, asi como la paridad en
la composicion de los parlamentos y hay mayor participacién ciuda-
dana en los procesos politicos electorales, aumenta el trabajo de las
camaras de los Congresos. Esto se puede asociar también con una exi-
gencia social que pide una mayor transparencia y rendicién de cuentas
en las acciones que realizan las y los legisladores. Para ello y en apego
a la libertad de expresion de la que hoy se goza, es necesario que los
parlamentos trabajen con mds y mejores herramientas de comunica-
cién que les permitan difundir los resultados conseguidos.

Hoy dia tenemos instituciones y un sistema electoral que funciona, a pe-
sar de las limitaciones que representa nuestro sistema de desigualdades,
tenemos elecciones en las que la mayoria de la poblacién puede votar, a
diferencia de hace 40 afios. Podemos decir que nuestro sistema electoral
funciona, es por esto que los ultimos procesos electorales han sido reco-
nocidos. En todo caso, la responsabilidad de las y los gobernantes elegidos
es generar condiciones para seguir avanzando en el desarrollo de un régi-
men democrdtico, pasando de la democracia representativa o electoral a
la participativa. Este es precisamente el tema, es decir, que los principios
del parlamento abierto pueden servir para tal fin, de tal manera que con
este no solo se responde a una exigencia social, sino que también se apor-
tan elementos para continuar por la ruta de la democracia.

Ahora bien, el parlamento abierto es una expresion utilizada en general
por las y los legisladores representados en el Congreso de la Unién y por
algunos legisladores locales, por organizaciones de la sociedad civil y
por los medios de comunicacién como una medida que permite que el
Poder Legislativo tenga mayor acercamiento con la ciudadania.

A diferencia de los parlamentos tradicionales es una nueva forma de
interacciéon que tiene mayor visibilidad y que no es cerrado. En otras
palabras, es un espacio en el que la ciudadania debe acceder a mayor in-
formacién de la que antes se consideraba exclusiva del Poder Legislativo
y puede acudir y formar parte de espacios de debate y de intercambio
con las y los representantes emanados del voto popular.
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El parlamento abierto, no se refiere a una accién o a tipos de acciones,
sino a todo un conjunto de mecanismos y practicas que transforman la
relacion de las y los legisladores con la ciudadania en su conjunto y en
particular con las personas que representan de manera directa.

Dicho lo anterior, no se trata solo de que los congresos sean mas abier-
tos, faciliten el acceso de la ciudadania a las discusiones o que publiquen
la informacién sobre su trabajo. Se trata de que quienes trabajan en los
congresos pongan a la ciudadania en el centro de su trabajo.

Parlamento abierto es entonces, todo un marco de referencia, que de-
berfa conducir a los congresos a realizar cambios institucionales, es-
tructurales, normativos, presupuestales y de practicas, enfocados en
garantizar la transparencia, asegurar mecanismos y canales que permi-
tan la adecuada rendicién de cuentas, que garanticen la participacion
de la ciudadania a lo largo de todo el proceso legislativo y que lleve a
todo el personal del Congreso a conducirse bajo pardmetros éticos y
con probidad.

Todos estos elementos, me refiero a la transparencia, la rendicion de
cuentas, la participacion ciudadana, la implementacién de las nuevas
tecnologias de la informacidn (1ic), el combate a la corrupcion y el
trabajo ético, entre otros, aportan a los temas fundamentales que la
democracia en México requiere en su actual etapa histérica llamada 4T.
Asimismo, se necesitan para dar solucion a los principales problemas
que exige un Poder Legislativo eficiente que requiere recuperar la con-
fianza de la poblacién a la que se debe.

En suma, el concepto de parlamento abierto (opening parliament) englo-
ba una serie de temadticas, que, en el caso mexicano, sirven de instrumento
para el analisis y evaluacién del actuar del Congreso de la Unién y de cada
una de las camaras que lo componen, asi como de los congresos locales.

Desde luego, tanto el Senado de la Reptiblica como la Cdmara de Dipu-
tados y algunos congresos estatales presentan avances importantes en
la institucionalizacién de cada uno de los postulados del parlamento
abierto; sin embargo, atin se aprecian limitaciones que no han permitido
consolidar esos logros, situacién sobre la que se pretende dar cuenta en
este capitulo.
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1. Apertura en los congresos

Como respuesta a las exigencias de transparencia y una mejor gober-
nanza, en 2011 se presentd la iniciativa open government partnership
(Alianza para el Gobierno Abierto), cuyo principal objetivo fue sentar las
bases para la “apertura gubernamental”. Este mecanismo es una iniciati-
va multilateral apoyada por 57 paises que se comprometieron a:

1. Generar un aumento de informacién disponible acerca de las
actividades gubernamentales

2. Fomentar una mayor participaciéon ciudadana

3. Hacer uso de las nuevas tecnologias de la informacién (tic) para
un mayor acercamiento con la ciudadania y mayor rendicién de
cuentas

4. Aplicar estandares de integridad profesional en todos los gobier-
nos (Sanabria, 2017)

Tras el lanzamiento de la Alianza para el Gobierno Abierto (aca) se ha
llevado a cabo una cumbre anual en la que todos los paises miembros
tienen la oportunidad de presentar sus diferentes propuestas de planes
de accidn a fin de fortalecer a sus respectivas naciones en temas como la
transparencia, contrataciones abiertas, datos abiertos, acceso a la infor-
macion y el papel que juegan las organizaciones de la sociedad civil en
el impulso al gobierno abierto, por mencionar algunos.

Ahora bien, es preciso sefialar que durante la Tercera Cumbre de la Aca,
que tuvo lugar en Londres en 2013, se presento la propuesta de incluir
—como actor responsable de la transparencia gubernamental— al Po-
der Legislativo dado a que en la agenda de la aGa solo se contemplaban
como espacios de analisis aquellos en donde se desempefiaba inicamen-
te el Poder Ejecutivo o los titulares de gobierno (Diaz-Iturbe, 2013).

En esta tesitura, uno de los primeros movimientos que presentd una vi-
sion sobre la inclusion de la perspectiva de un parlamento abierto fue el
de la Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa, movimiento
pionero que nace en 2009 auspiciado por el Banco Mundial (em) y el
Instituto Nacional Demdcrata (Npi), entre sus objetivos se encuentran:



Asimismo, otra de las propuestas internacionales que promovieron la
trasparencia parlamentaria tuvo lugar en 2012 con la presentacién de
la Declaracion sobre la Transparencia Parlamentaria,? cuyo primer pro-
posito fue hacer un llamado a los congresos o parlamentos de distintas
partes del mundo a promover una mayor transparencia y participacion
ciudadana en el quehacer legislativo, incluyendo, ademads, a organiza-
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* Generar instrumentos que permitan medir y documentar el
avance en la transparencia legislativa de los Estados dentro de la

Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa

*  Ofrecer recomendaciones y propuestas para mejorar los estanda-

res de transparencia legislativa en la region

* Dar mayor proyeccién a las iniciativas nacionales

* Promover el aprendizaje entre pares y el intercambio de conoci-
miento entre las organizaciones que trabajan con los congresos

* Ser referente en lo que respecta al trabajo legislativo a nivel re-

gional (Red Latinoamericana)

ciones de la sociedad civil. En su objetivo destaca:

Los ejes rectores de la Declaracion sobre la Transparencia legislativa son:

La Declaracién no solo tiene por objeto una llamada a la accién, también
es una base para el didlogo entre parlamentarios y los pmMo (organizacio-
nes de la sociedad civil encargadas del monitoreo parlamentario) para
promover la transparencia gubernamental y parlamentaria, y para ase-
gurar que esta apertura conduzca a una mayor participacion ciudadana,
a instituciones mds representativas y en definitiva a una sociedad mas
democratica

* Promover una cultura de transparencia
* Transparentar la informacién parlamentaria

* Facilitar el acceso a la informacién parlamentaria

e Permitir el acceso electrénico y el andlisis de la informacién par-

lamentaria

2

Esta Declaracién pertenece a la iniciativa Open Government Partnership o Alianza
para el Gobierno Abierto, cuya integracién estan conformada por 19 organizaciones

de 10 paises de América Latina.
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En México, diversas organizaciones de la sociedad civil han levantado
la voz para promover la incorporacion de los postulados del parlamento
abierto, por lo que se han llevado a cabo diversos ejercicios que buscan
publicar y promover los postulados que se han esgrimido acerca del par-
lamento abierto y que tienen como meta insertarlos en el Congreso de la
Unién en un conducto de informacién gubernamental. Esto significa que
cada una de las camaras y de los congresos estatales deben escuchar,
conocer y ser portavoces de las necesidades y expectativas de las y los
ciudadanos para convertirse en garantes de sus derechos.
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2. El parlamento abierto
en el Congreso de la Unidon

2.1 Senado de la Republica

Los primeros avances que tuvieron lugar en México en la implementacion
de la Declaracién sobre la Transparencia Legislativa, se presentaron a tra-
vés de un proyecto llamado Alianza para el Parlamento Abierto (ara) el 23
de septiembre de 2014 en un evento que tuvo lugar en las instalaciones
del antiguo Senado de la Reptiblica.

En el evento se convoco a los 32 congresos estatales y a las dos camaras fe-
derales a unir esfuerzos por mejorar la transparencia y la rendicién de cuen-
tas, asf como a crear mecanismos para una efectiva participacion ciudadana
y a utilizar tecnologias para la construccién de una nueva relaciéon que tu-
viera como resultado congresos mas receptivos, innovadores y efectivos con
mayor interlocucién y comunicacién con la poblacién que representan.

Cada uno de los fines que se busca alcanzar por la ara se desarrollaron
a través de los principios que retoman los planteamientos de la Declara-
cién del Transparencia Legislativa (tabla 1).

Tabla 1. Elementos que distinguen a un parlamento abierto

Principios Significado

Garantizan el derecho de acceso a la informacién sobre
la que producen, poseen y resguardan, mediante meca-
Derecho a la nismos, sistemas, marcos normativos, procedimientos y
informacion plataformas, que permitan su acceso de manera simple,
sencilla, oportuna e imparcial, sin necesidad de justificar
la solicitud.

Promueven la participacion de las personas interesadas en
la integracién y toma de decisiones en las actividades legis-
lativas; utilizan mecanismos y herramientas que facilitan
la supervision de sus tareas por parte de la poblacion, asi
como las acciones de control desempefiadas por sus con-
tralorias internas y los demés organismos legalmente cons-
tituidos para ello.

Participacion
ciudadana y

rendicion de
cuentas

Continua...
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Principios Significado

Informacion
parlamentaria

Informacion
presupuestal y
administrativa

Informacion
sobre
legisladores
y servidores
publicos

Informacion
histérica

Datos
abiertos y no
propietario

Accesibilidad
y difusion

Conflictos de
interés

Publican y difunden de manera proactiva la mayor canti-
dad de informacién relevante para las personas, utilizan-
do formatos sencillos, mecanismos de busqueda simples y
bases de datos en linea con actualizacion periddica, sobre:
andlisis, deliberacién, votacién, agenda parlamentaria, in-
formes de asuntos en comisiones, 6rganos de gobierno y
de las sesiones plenarias, asi como de los informes recibi-
dos de actores externos a la institucién legislativa.

Publican y divulgan informacién oportuna, detallada sobre
la gestion, administracién y gasto del presupuesto asigna-
do a la institucién legislativa, asi como a los organismos
que lo integran: comisiones legislativas, personal de apo-
yo, grupos parlamentarios y representantes populares en
lo individual.

Requieren, resguardan y publican informacién detallada
sobre los representantes populares y los servidores ptibli-
cos que lo integran, incluidas la declaracidon patrimonial y
el registro de intereses de los representantes.

Presentan la informaciéon de la actividad legislativa que
conforma un archivo histdrico, accesible y abierto, en un
lugar que se mantenga constante en el tiempo con una urL
permanente y con hiperenlaces de referencia de los proce-
sos legislativos.

Presenta la informacion con caracteristica de datos abier-
tos, interactivos e histdricos, utilizan software libre y cédi-
go abierto y facilitan la descarga masiva de informacién en
formatos de datos abiertos.

Aseguran que las instalaciones, las sesiones y reuniones
sean accesibles y abiertas al ptiblico, promueven la trans-
misién en tiempo real de los procedimientos parlamenta-
rios por canales de comunicacion abiertos.

Regulan, ordenan y transparentan las acciones de cabil-
deo, cuentan con mecanismos para evitar conflictos de in-
tereses y aseguran la conducta ética de los representantes.

Continua...
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Principios Significado
Legislan a Aprueban leyes que favorecen politicas de gobierno abier-
favor del to en otros poderes y 6rdenes de gobierno, asegurandose
gobierno de que en todas las funciones de la vida parlamentaria se
abierto incorporen estos principios.

Fuente: elaboracién propia con informacién de Transparencia Legislativa.

Con la presentacién de la Alianza para el Parlamento Abierto y de las di-
ferentes organizaciones que promovian el trabajo de los congresos para
otorgar un mayor acceso a la informacién, el Senado de la Reptblica fue
pilar de la nueva cultura de transparencia. Muestra de ello son los avan-
ces que se han tenido desde 2012 en la promocién de los principios del
parlamento abierto que se detallan en los siguientes apartados.

2.1.1 Comité de Garantia de Acceso
y Transparencia de la Informacion

Uno de los primeros avances que emprendi6 el Congreso de la Union
para introducir los postulados de la Declaracién de Transparencia Legis-
lativa se dio en el Senado de la Republica durante las Legislaturas 1xu y
xut con la creacién del Comité de Garantia de Acceso y Transparencia de
la Informacién (cocarr) como érgano 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 Informacién Publica Gubernamental en la Camara de Sena-
dores (cocartr, 2013).

Ademas, en su objetivo la cocarr sefialaba:

... garantizar a toda persona el acceso a la informacién en posesiéon del
Senado de la Republica, mediante procedimientos sencillos, expeditos,
a efecto de que la ciudadania tenga elementos que permitan abordar de
forma directa la intensa labor legislativa, parlamentaria y administrativa
que se desarrolla en esta Camara (cogari, 2013).

El comité, integrado por senadoras y senadores de los diferentes gru-
pos parlamentarios, se constituyo por acuerdo de la Junta de Coordi-
nacién Politica el 15 de noviembre de 2012, con la finalidad de iniciar
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los trabajos para formar una Alianza Nacional para Parlamento Abierto
(Diez-Iturbe, 2013).

Asimismo, en el Senado de la Reptblica se celebré la Semana de la
Transparencia y Parlamento Abierto los dias 10, 11, 12, 13 y 14 de mar-
zo de 2014. El objetivo fue abordar los temas de interés de la ciudada-
nia, academia, sociedad civil organizada y de las y los representantes
parlamentarios, a fin de contar con elementos practicos y tedricos para
disefiar y ejecutar mejores normas y practicas internas en favor de la
transparencia y del parlamento abierto.

Resultado de estos trabajos fue el compromiso de senadores y senadoras
de fortalecer las medidas para garantizar un pleno acceso a la informa-
cién publica en posesion del Senado de la Reptiblica, ademas de enmar-
car su compromiso con cada uno de los estados del pais y, con ello, la
responsabilidad de proponer mas y mejores elementos a la ciudadania
para llevar a cabo un balance del trabajo de sus representantes.

2.1.2 Seminario La nueva actividad legislativa:
Hacia un Parlamento Abierto

Los dias 28 y 29 de septiembre de 2016 el Senado de la Reptblica, a tra-
vés del Instituto Belisario Dominguez, llevd a cabo el seminario titulado
La nueva actividad legislativa: Hacia un Parlamento Abierto. El objetivo
del evento fue presentar propuestas acerca de los retos en materia de
parlamento abierto frente a una composicidn politica plural.

En el seminario estuvieron presentes autoridades académicas y cuer-
pos de investigaciéon como la Asociacién Mexicana de Estudios Parla-
mentarios; autoridades institucionales como la Direcciéon General de
Informacion Legislativa de la Secretaria de Gobernacién y la propia
Secretaria General de Servicios Parlamentarios del Senado de la Rept-
blica, presidencias de comisiones, legisladoras y legisladores.

En la inauguracion, el doctor Gerardo Esquivel, coordinador ejecutivo
de investigacion del Instituto Belisario Dominguez, sefialé que el obje-
tivo del seminario era discutir acerca de la actividad de las y los legisla-
dores, transparentar sus procesos y saber cuando y como se trabaja en
el Senado de la Republica.
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Por su parte, el secretario del Instituto Belisario Dominguez, el exsena-
dor Daniel Avila, sefial6 que una de las tareas pendientes mds importan-
tes y apremiantes es la de sistematizar, analizar y evaluar las funciones
que desempeifia el Congreso y avanzar hacia un parlamento abierto.

Prevalece en ellos la percepcion de que el Congreso es una de las instancias
gubernamentales que menos trabaja. Las encuestas de opinién muestran
que es una de las instituciones con menores indices de confianza ciudada-
na, solo por encima de los partidos politicos (Comunicacién 2016).

2.2 El Parlamento Abierto en la ixiv Legislatura

2.2.1 Mesa de trabajo para el fortalecimiento
del Congreso de la Union en materia de
parlamento abierto en el Senado de la Reptiblica

El senador Ricardo Monreal Avila presenté en la sesién el 11 de octubre
del 2018 una Proposicién con Punto de Acuerdo para la integracion de
una mesa de trabajo a fin de disefiar y elaborar una reforma que otorgue
plena vigencia a los postulados sobre parlamento abierto.

El 22 de octubre de 2018, la Mesa Directiva y la Junta de Coordina-
cién Politica (Jucopo) analizaron la propuesta presentada por el senador
Monreal y firmaron un acuerdo para integrar la mesa de trabajo para
el fortalecimiento del Congreso en materia de parlamento abierto. El
principal objetivo de la mesa fue proponer una reforma que integrara los
principios del parlamento abierto a fin de fortalecer las acciones legisla-
tivas en apego a la rendicidon de cuentas, el acceso a la informacion, la
participaciéon ciudadana y el uso de tecnologias de la informacion.

El acuerdo establece que seran senadoras y senadores, asi como repre-
sentantes de los sectores publico, social y privado, quienes integren la
mesa de trabajo, conformdndose en ese momento por senadoras y sena-
dores integrantes de la Mesa Directiva vigente y de las siguientes repre-
sentaciones de los grupos parlamentarios:

* Cruz Pérez Cuellar, representante del grupo parlamentario de
Movimiento de Regeneracidén Nacional
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e Xochitl Galvez Ruiz, representante del grupo parlamentario del
Partido Accién Nacional

e Jorge Carlos Ramirez Marin, representante del grupo parlamen-
tario del Partido Revolucionario Institucional

* C(Clemente Castafieda Hoeflich, representante del grupo parla-
mentario de Movimiento Ciudadano

* Gonzalo Gonzdlez Yafiez, representante del grupo parlamenta-
rio del Partido del Trabajo

« Miguel Angel Mancera Espinosa, representante del grupo parla-
mentario del Partido de la Revolucién Democratica

* Alejandra Lagunes Soto Ruiz, Representante del Grupo Parla-
mentario del Partido Verde Ecologista de México

* FEunice Renata Romo Molina, representante del grupo parlamen-
tario del Partido Encuentro Social

Es importante destacar que la mesa de trabajo requiere de una reglamen-
tacion que le permita desempefiar de forma correcta su labor en linea con
los principios de responsabilidad, equidad y libertad de expresion.

2.2.2 Debate sobre la propuesta de la Guardia Nacional

A comienzos de la Lxiv Legislatura, la Camara de Diputados y el Senado
de la Reptiblica llevaron una serie de mesas de trabajo con el objetivo
de analizar, de manera abierta y con las diferentes opiniones de los
sectores sociales, un debate acerca de la propuesta enviada por el pre-
sidente de la Republica en la que se proponia la creacién de un nuevo
cuerpo de seguridad denominado Guardia Nacional.

La iniciativa presentada el 20 de noviembre de 2018 reforma diversas
disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos. En su exposicion de motivos sefiala que esta propuesta constituiria
una nueva institucién de seguridad del Estado y estaria conformada por
Policia Militar, Policia Naval y por la Policia Federal, todo bajo un mando
de militar (Diputados, 2018).
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Con el propésito de enriquecer el debate e intercambiar los diferentes
puntos de vista que se habian vertido sobre la propuesta presentada, la
Camara de Diputados llevé a cabo una serie de audiencias publicas los
dias 16 y 17 de enero del 2019 a las que fueron convocados y convoca-
das legisladoras federales, locales, gobernadores, organizaciones de la
sociedad civil, servidores, publicos e instituciones de derechos humanos
(Animal Politico, 2019).

El resultado de estas audiencias fue la modificacién de la propuesta en
donde se acordé que el nuevo cuerpo de seguridad tendria un caracter
civil delimitando las competencias del ambito militar en materia de se-
guridad publica.

Por su parte, en el Senado de la Reptiblica esta propuesta fue discutida
por las y los senadores sefialando que era necesario un nuevo debate
debido a que la aprobacién en la Camara de Diputados contaba con
elementos que podian transgredir los derechos humanos de la pobla-
cion. Para ello, la Jucopo hizo un ejercicio de consulta convocando a
instituciones académicas, organizaciones de la sociedad civil, expertas
y expertos en el tema, organismos especializados y a la ciudadania
en general con la finalidad de dar paso al debate para garantizar un
proceso de andlisis y discusion amplia de la minuta en materia de la
Guardia Nacional.

Esta convocatoria fue considerada como un ejercicio de parlamento
abierto, tuvo lugar del 11 al 15 de febrero de 2019 en las instalacio-
nes del Senado de la Republica en donde, ademas distintos grupos de
derechos humanos, integrantes de instituciones académicas, victimas y
diversas organizaciones de la sociedad civil, tuvieron un espacio de did-
logo con las y los senadores de los diferentes grupos parlamentarios.

Como resultado de las mesas tematicas sobre la Guardia Nacional, el 21
de febrero de 2019 el Senado de la Reptiblica aprobd por unanimidad la
minuta sobre la Guardia Nacional.

Entre los cambios mds importantes que generd el Senado a esta minuta
se observan:
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* Que la Guardia Nacional tendra un mando civil y no militar

* Fl gobierno tiene cinco afios para que las Fuerzas Armadas se
retiren de las calles y que se rija por una doctrina policial

* No se modificara el articulo 13 de la Constitucion, por lo que los
elementos de la guardia no tendran fuero militar, ya que sera
una “institucion plenamente civil”

El ejercicio de parlamento abierto en el Senado fue en palabras del presi-
dente de la Jucopo del Senado, el doctor Ricardo Monreal, “Un paso para
traspasar los muros y escuchar las voces de las y los ciudadanos”.

2.2.3. Comité de Parlamento Abierto
y participacion ciudadana en la Cdmara de
Diputados del Congreso de la Union

La Camara de Diputados aprobé en marzo de 2019 la creacién del Co-
mité de Parlamento Abierto y Participacién Ciudadana como un 6rga-
no de apoyo a las diferentes actividades de la Camara, cuyos fines son
atender —asi como canalizar— las peticiones de las y los ciudadanos y
mantener un canal de comunicacién con la sociedad y con las diferen-
tes organizaciones. Ademas, este comité busca ampliar la accesibilidad
de los procedimientos parlamentarios al publico y a la participacidon
ciudadana.

El comité cuenta con una conformacién apegada a los principios de pro-
porcionalidad, pluralidad y equidad. Asimismo, sefiala que las funciones
que desarrollara serdn la siguientes:

1. Fortalecer la accesibilidad a la informacién parlamentaria, en
adicién a las obligaciones en materia de transparencia y rendi-
cién de cuenta

2. Definir las facultades y los medios para volver efectivo el dere-
cho de las personas a participar en los procesos parlamentarios
y realizar propuestas de cardacter legislativo, con las excepciones
que senala la ley
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3. Establecer criterios e instrumentos para la celebracién de reunio-
nes deliberativas entre las comisiones ordinarias y los actores pri-
vados, sociales, organizaciones y cualquier persona interesada en
aportar al debate parlamentario sus conocimientos y experiencia

4. Atender las peticiones de orientacion informativa y peticiones en
general que formulen los ciudadanos a la Cdmara de Diputados
0 a sus organos (Comité, 2019)

El comité contard con criterios e instrumentos para la celebraciéon de
reuniones deliberativas entre las comisiones ordinarias y los actores
privados, sociales, organizaciones y cualquier persona interesada en
aportar al debate parlamentario sus conocimientos y experiencia. Adi-
cionalmente, busca atender las peticiones de orientacién informativa,
asi como peticiones en general que formulen los ciudadanos a la Cdmara
de Diputados o a sus 6rganos. El acuerdo estipula que el Comité debera
integrarse a la brevedad y ser instalado por la Jucopo bajo los principios
de pluralidad, proporcionalidad y equidad.

Cada uno de los diferentes ejercicios que se han llevado a cabo para for-
talecer los principios de parlamento abierto han sido aprovechados por
las organizaciones y grupos de interés con el fin de mejorar la relaciéon
con el Poder Legislativo; sin embargo, el ejercicio para implementar los
principios de parlamento transparente no es solo cualitativo, sino tam-
bién cuantitativo, por lo que hasta 2019 se han presentado datos que
nos colocan como un pais con grandes retos para adoptar y adaptar lo
establecido por la Alianza para el Parlamento Abierto.
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3. La aplicacion de los principios del parlamento
abierto en el Congreso mexicano.
¢Cuanto hemos avanzado?

El dnico antecedente que hemos encontrado para el seguimiento y por
tanto evaluacién de avance en materia de parlamento abierto son los
trabajos de la Alianza para el Parlamento Abierto (aca). Esta alianza ha
tenido, desde su presentacion, el compromiso de llevar a cabo un diag-
nostico acerca del cumplimiento de cada uno de los postulados propues-
tos sobre el parlamento abierto:

Las 12 organizaciones de la sociedad civil que impulsan la Alianza para
el Parlamento Abierto (ara) presentan el Diagnostico sobre el Parlamento
Abierto en México. En él se evalia qué tan transparentes, accesibles,
cercanas a la ciudadania y proactivas en la rendicion de cuentas son las
34 instituciones legislativas del pais: 31 congresos locales, la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, la Cdmara de Diputados y el Senado de
la Republica (mmco 2015).

Este diagnostico se efectud, primeramente, con la definicion de los 10
diagnésticos (tabla 1). Posteriormente, se erigieron 95 indicadores con
el fin de trazar una ruta de evaluacién acerca del cumplimiento de los
principios de parlamento abierto en cada uno de los congresos estatales
y las dos camaras federales.

El primer diagnostico se aplicd en 2014 y entre los principales descubri-
mientos generales que presentd la aca, podemos mencionar:

e Existen congresos en los que no se observan elementos minimos
en materia de transparencia y rendicién de cuentas

* Las dos principales carencias en materia de transparencia se re-
fieren a la informacion detallada sobre el monto y uso del presu-
puesto, asi como el desempefio legislativo individual

* Los cuerpos legislativos en México carecen de un adecuado mar-
co normativo que evite o inhiba el conflicto de interés

e Existe una gran area de oportunidad para las instituciones le-
gislativas en el uso de datos abiertos y formatos no propietarios
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* La Camara de Diputados y el Senado de la Reptblica son las
instituciones que obtienen mejores grados de cumplimiento; sin
embargo, no alcanzan el 60%. En consecuencia, si los dos me-
jores no tienen una calificacién aprobatoria, se dimensiona un
estado critico de los cuerpos legislativos del pais

En los casos particulares de la Cadmara de Diputados y del Senado de la
Republica, el diagnéstico presentado en 2014 sefiala:
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En el afio 2017, la aca presentd su segundo diagndstico en el que detalld
que en tres de 10 principios han sufrido un retroceso en lo que respecta
a informacién presupuestal, sobre las y los legisladores y sobre la acce-
sibilidad a la informacién y su difusién.

En el informe también se sefiala que se ha fortalecido la legislacion en
favor del parlamento abierto. En otras palabras, se aprecia un mayor nu-
mero de legislaciones que procuran cumplir con los postulados. También
es notoria la falta de uso de la nuevas tecnologias de la informacién que
propicien las interaccion y participacion de las y los ciudadanos con sus
legisladores.

Ademas, resalta que en los tltimos afios ningtin congreso ha presentado
las actividades de cabildeo, lo que impide conocer las actividades especi-
ficas que realizan las personas u organizaciones privadas en las camaras.

Al mismo tiempo, las diferentes organizaciones que aplican el diagnosti-
co han sefialado los siguientes hallazgos generales:

* No hay registros publicos de declaraciones de interés, ni de las
actividades de cabildeo o alguna disposicién que impida a un
legislador participar en un acto legislativo si existiera algun tipo
de conflicto

* Se ha visto un incremento en la aprobacion de leyes que favore-
cen las politicas del gobierno abierto en los diferentes érdenes
de gobierno

* Aseguran que un 44 % de los congresos cuenta con un sitio web de
la legislatura, indicando la direcciéon de las oficinas y el teléfono

* Apenas el 2.9% de los congresos menciona los requisitos para el
acceso a las sesiones de las comisiones

* En el 5.9% de los casos no es publica la direccion de la oficina
de enlace sobre transparencia y rendicién de cuentas en el portal
electrénico

En los casos particulares de la Camara de Diputados y en el Senado de
la Republica el diagndstico presenta nuevos resultados:
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Con el proceso de implementacion del parlamento abierto en nuestro
pais se han visto una serie cambios en el Senado de la Republica, el cual
ha sido sefialado por la aca como una de las cdmaras con mayor compro-
miso con la transparencia legislativa.

Asi, las acciones de los nuevos comités que se conformaron tanto
en la Cdmara de Diputados como en el Senado de la Republica buscan
aplicar cada uno de los principios y exhortar a las legislaturas locales a
modificar el trabajo legislativo para el conocimiento de la ciudadania.

En este sentido, es til revisar algunas experiencias internacionales exitosas
sobre la implementacién del parlamento abierto en algunos congresos.
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4. La implementacion del parlamento abierto
en algunos congresos del mundo

En el andlisis de los avances en la implementacién de los principios del
Parlamento Abierto en América Latina, habrd que considerar el trabajo
comparativo desarrollado por la Red Latinoamericana por la Transpa-
rencia Legislativa, plataforma en la que contribuyen 24 organizaciones
que tienen como objetivo promover la participacién y la transparencia
legislativa en 13 paises de América Latina.

Esta red lleva a cabo la promocién de los valores de la transparencia y
fomenta la participacion de los congresos de varias partes de América
Latina a través del intercambio de experiencias y resultados. Ademads, ha
funcionado como uno de los referentes en la medicién y analisis objetivo
de la aplicacion de politicas de participacién ciudadana y transparencia
en los congresos latinoamericanos.

En 2018, la Red present el v Indice Latinoamericano de Transparencia
Legislativa en el que se evaltian cuatro dimensiones:

1. Normatividad: existencia de leyes o reglamentos respecto a te-
mas de transparencia y participacion ciudadana

2. Labor del Congreso o Asamblea: evaluacién de las practicas
efectivas de transparencia en el desarrollo del trabajo de la fun-
cién legislativa

3. Presupuesto y gestion administrativa: nivel de transparencia
en el uso de los recursos publicos asignados para la labor del
Congreso

4. Participacidon ciudadana: existencia de politicas que faciliten
el acceso e intervencidn ciudadana en los diferentes procesos
legislativos (Red 2018:3).

El indice sefiala que los congresos que han tenido un avance signifi-
cativo frente a otros son los de Guatemala, Costa Rica y Colombia,
iniciando con niveles de evaluacién bajos y avanzaron, gradualmente,
hasta convertirse en referentes de congresos que pretenden mejorar
sus gestidén y gobernanza.

Este proceso de transformacién se detalla a continuacién.
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4.1 Guatemala

La Republica de Guatemala establece en su Constitucién que el Poder
Legislativo se depositara en una sola Camara, integrada por 158 legisla-
dores electos en los distritos electorales y por el sistema de lista nacional.

El Congreso, de acuerdo con el articulo 158, iniciara su periodo legis-
lativo el 14 de enero de cada afio, sin necesidad de que se emita una
convocatoria previa (Congreso, 2019). Las sesiones del Congreso de la
Republica son publicas, salvo las excepciones establecidas en la ley.

Guatemala es uno de los casos que presenta un buen avance en la im-
plementacién de las cuatro dimensiones sobre transparencia legislativa
y encabeza la lista de los paises con mayores aplicaciones y mejoras. El
Indice 2018 registra un ascenso general de 17.4, respecto a los resulta-
dos obtenidos en 2016.
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De acuerdo con el indice presentado por la Red Latinoamericana, Gua-
temala atin cuenta con una serie de desafios, tales como el perfecciona-
miento de los mecanismos institucionales que mejoren la transparencia
en cada una de las labores del Congreso. Ademads, requiere legislar sobre
el conflicto de interés y los obsequios que les son otorgados a las y los
legisladores por personas con intereses particulares y cuya funcién no es
el cabildeo. Asimismo, sefiala el indice, se requiere crear mecanismos de
comunicacion entre las y los legisladores y la ciudadania para fortalecer
la relacién entre representantes y representados.

4.2 Costa Rica

Costa Rica es una nacién que cuenta con una Asamblea Legislativa con-
formada por 57 diputados y diputadas que son elegidos cada cuatro
afios por voto universal y directo. Asimismo, las y los legisladores salien-
tes pueden ser reelectos para periodos no consecutivos.

Los periodos de sesiones tienen una duracién de seis meses divididos en
dos periodos de tres meses cada uno. Las sesiones extraordinarias pue-
den ser convocadas por el Poder Ejecutivo en los periodos intermedios,
es decir, del 1 al 31 de agosto, o bien, del 1 de diciembre al 30 de abril
(Indice Latinoamericano, 2018).

Costa Rica es el segundo caso de éxito que presenta el Indice Latinoame-
ricano de Transparencia Legislativa 2018, ya que los resultados sefialan
avances con respecto a las mediciones anteriores. Particularmente, en
Costa Rica se cred la Alianza para una Asamblea Abierta (aaa) que ha
sido participante activa en la mejora del trabajo de la Asamblea y que
entre sus propoésitos de trabajo destacan:

* Imparticién de talleres a funcionarios sobre parlamento abierto,
acceso a la informacién, datos abiertos y redes sociales

* Elaboracién de recursos pedagogicos y de comunicacién sobre la
Asamblea Legislativa y su funcionamiento

*  Mejora del portal web y del sistema televisivo
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e Publicacién de las bases de datos sobre activos, rangos de sala-
rios, recurso humano y compras publicas en formatos abiertos.
(aaay 2018)

Costa Rica presenta los siguientes avances en materia de transparencia
legislativa:
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Costa Rica es una de las naciones que, en lo general, ha tenido resultados
positivos y ha mejorado en la presentaciéon de informacién. No obstan-
te, ain requiere, de acuerdo con el indice presentado, regular aquellas
obligaciones que tienen las y los legisladores hacia sus electores en las di-
ferentes circunscripciones, ademas de presentar una propuesta de ley na-
cional que permita regular el derecho de acceso a la informacion, regular
las practicas de cabildeo y establecer la obligatoriedad de presentar, por
parte de las y los legisladores, los informes de trabajo y gastos. Asimismo,
es necesario que este pafs haga esfuerzos para que su canal de television
sea transmitido por sefial abierta y mejorar su sefial de radio.

4.3 Colombia

La Republica de Colombia cuenta con un Poder Legislativo bicameral,
que se encuentra conformado por la Cadmara de Representantes y el Se-
nado de la Reptiblica. Cada uno de sus miembros son elegidos o elegidas
por cuatro afios y cuentan con la posibilidad de reeleccién. La eleccién
es a través del voto directo y universal.

La Camara de Representantes cuenta con un total de 172 miembros que
representan cada una de las circunscripciones territoriales o departa-
mentos y el distrito capital, mientras que el Senado de la Republica se
encuentra compuesto por 108 miembros que también son electos por el
voto popular (Red, 2018).

Las legislaturas o periodos de trabajo dan inicio el 20 de julio y finalizan
el 16 de septiembre, un segundo periodo comienza el 16 de marzo y ter-
mina el 20 de junio. Ademas, el Congreso colombiano se puede reunir de
manera extraordinaria, previa convocatoria del gobierno (Corte, 2016).

Los resultados presentados por el indice 2018, muestran que Colombia
es una de las naciones que aumenté 12 puntos porcentuales en su pro-
medio general en comparacién con el Indice Latinoamericano presenta-
do en 2016.

El porcentaje obtenido en cada una de las dimensiones sobre transpa-
rencia legislativa son:
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Finalmente, no solo no se debe omitir sino que hay que resaltarlo, el
Poder Legislativo ha dado muestras de avances con la representacion
multipartidista, la desaparicion de la hegemonia de un partido y el ejer-
cicio constante del control legislativo sobre el Poder Ejecutivo.

Con base en los resultados presentados en las cuatro dimensiones se
aprecia un incremento significativo en el puntaje promedio de este Con-
greso, lo cual, desde el andlisis llevado a cabo por el Indice Latinoa-
mericano, es de los paises mejor evaluados ya que han establecido la
obligatoriedad del registro, publicacién y divulgacién de informaciéon
relacionada a los legisladores y a su agenda de trabajo, asi como de las
plenarias y comisiones.

Colombia tiene una serie de desafios para concretizar y aplicar las di-
mensiones de la transparencia legislativa y adoptar los principios del
parlamento abierto:

* FEl Congreso colombiano necesita informar al ptiblico acerca de
los trabajos, las gestiones, los gastos, las publicaciones de la acti-
vidad que realicen sus comisiones y plenarias; asi como elaborar
documentos con los temas a tratar en las sesiones plenarias y las
comisiones

* Asimismo, requiere modernizar y unificar los sistemas de infor-
macién y divulgacién que contienen los documentos oficiales del
Congreso. También es necesario crear canales de comunicacién
e interaccion con las y los ciudadanos para mejorar la resolucion
de conflictos y la consulta de informacién (Red, 2018)

Con la revisién de estos tres paises podemos sefialar que el compromi-
so y voluntad para implementar mecanismos de parlamento abierto es
posible. Es necesario conocer cada uno de los ejemplos que existen, no
solo en América Latina, sino en las diferentes partes del mundo que han
impulsado cada uno de los principios establecidos en la Declaracion so-
bre Transparencia Parlamentaria.
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Reflexiones finales

No cabe duda que la vida democratica en nuestro pais, y en todo el
mundo, requiere de revisar el funcionamiento y estructuras de las insti-
tuciones del Estado mismo, sus contradicciones, sus retos y necesidades
en funcién de los cambios exigidos por la realidad que debe atender y
transformar. En esta tarea el parlamento abierto puede ser una herra-
mienta valiosa y el Senado de la Reptiblica ha demostrado, sobre todo en
los dltimos afios, un compromiso con las organizaciones de la sociedad
civil que integran el proyecto llamado Alianza para el Parlamento Abier-
to. Dicho compromiso se ha demostrado en las evaluaciones presentadas
en cada uno de los diagnosticos realizados por la aca y que han colocado
a esta camara como una de las precursoras de este tema en el pais.

Jeremy Bentham indicaba que todo lo que es ptblico debe ser publi-
citado. Hoy, el Senado de la Reptiblica cuenta con evaluaciones sobre
su apertura legislativa que se convierten en un referente objetivo para
continuar el camino hacia la transparencia, la rendicién de cuentas y la
participacion ciudadana, fortaleciendo lo que se ha hecho bien, dando
paso a los procesos para construir lo que hace falta y asumiendo los de-
safios de esta apertura democratica en el Poder Legislativo.

Debemos vincular parlamento abierto con democracia. Y, hablando de
democracias, hay grandes temas que hasta ahorita representan retos im-
portantes, uno de estos es el uso de las nuevas tecnologias. Por ejemplo,
es innegable que la influencia de la tecnologia ha jugado un papel deter-
minante en aumentar la participacion democrética de grandes sectores
como las y los jévenes. De la misma manera puede contribuir a mejorar
los procesos de rendicién de cuentas y la transparencia. Asi, la revo-
lucién tecnoldgica es esencial para entender los desafios a los que se
enfrentan las democracias actuales.

Otro de los grandes retos es que la ciudadania realmente forme parte de
las decisiones, esto no solo por congruencia con nuestro sistema democra-
tico, sino como un elemento que a la vez garantizara mejores instituciones
y procesos electorales. Si bien es cierto que hemos avanzado en el desa-
rrollo de capacidades y habilidades sociales habida cuenta que somos una
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sociedad mas critica, aun falta mayor participacion. Estos dos grandes re-
tos de nuestra democracia son a la vez retos de los parlamentos abiertos.

El parlamento abierto es solo una herramienta que por supuesto no su-
ple la exigencia de parte de los gobiernos y Estados a dar solucién a los
diferentes conflictos sociales que caracterizan las condiciones de vida
de nuestras poblaciones, pero si es un modelo que puede coadyuvar a
generar mayor participacion y a consolidar nuestra vida democratica.

Tenemos claro que los procesos democraticos estan inmersos en transfor-
maciones sociales y econémicas nacionales y trasnacionales del mundo
contemporaneo, por esto hablamos de procesos de transicion democrati-
ca que requiere de planteamientos como el de los parlamentos abiertos.

Dado lo anterior, es tiempo de que, desde todos nuestros Congresos, se
dé lugar a la revisién y discusiéon de cada uno de los principios presen-
tados por la aca en sus diagndsticos y hacer del parlamento abierto un
medio eficaz para legislar de cara y junto con la ciudadania.

El Senado de la Reptblica, bajo su delineacién institucional, ha dado
grandes pasos para impulsar al parlamento abierto como un mecanismo
para deliberar, tomar decisiones, transparentar su trabajo legislativo y
por supuesto para acercarse a la ciudadania.



Parlamento abierto:
Principios basicos y experiencias nacionales

Bibliografia

Méndez Mandujano, M. A. (2016) Los sistemas de seguimiento del trabajo de las
comisiones legislativas a la luz del Parlamento Abierto. En La nueva actividad
legislativa en el Senado de la Reptiblica: hacia un parlamento abierto. México:
Instituto Belisario Dominguez, Senado de la Republica. Pp. 27-44.

Puente, K. (2016). El Congreso mexicano: ¢De la opacidad legislativa al par-
lamento abierto? En Hacia el Sistema Nacional de Transparencia. México:
Instituto de Investigaciones Juridicas, unam. Pp. 183-199.

Sanabria Lopez, J.J. (2017). La administracién ptblica del siglo xxi: De la nue-
va gestion publica al gobierno abierto. En Gobierno abierto y transparencia.
Construccién de las bases de una nueva etapa en la relacién con el Estado y la
sociedad. México: Facultad de Estudios Superiores Acatlan, unam. Pp. 19-42.

Woldenberg, J. (2006) Después de la transicion: gobernabilidad, espacio publico
y derechos. México: Cal y Arena.

Electronica

Alcantara Saenz, M. (2013). ¢{Parlamentos abiertos?: Andlisis comparado de la
probidad y transparencia parlamentaria en América Latina. Recuperado de:
https://publications.iadb.org/es/publicacion/15366/parlamentos-abier-
tos-analisis-comparado-de-la-probidad-y-transparencia

Alianza para la Asamblea Abierta. (2018). Avances y pendientes en la agenda de
Parlamento Abierto en Costa Rica. Recuperado de: http://www.asamblea.
go.cr/pa/Documentos%20compartidos/Avances%20y%20Pendientes%20
en%201a%20Agenda%20de%20Parlamento%20Abierto%20CR%20AAA.pdf

Alianza para el Parlamento Abierto. (2015). Diagndstico de Parlamento
Abierto en Meéxico. Recuperado de: https://imco.org.mx/wp-content/
uploads/2015/04/2015_DPA_DocumentoCompleto_Diagnostico_de Parla-
mento_Abijerto_en M%C3%A9xico.pdf

. (2017). Diagnéstico de Parlamento Abierto en México 2017.
Recuperado de: https://imco.org.mx/wp-content/uploads/2018/04/Diag-
n%C3%B3stico-II.pdf

Animal Politico. (2019). Diputados aprueban la creacién de la Guardia Nacional;
pasa a los congresos estatales

Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica. (2015). Recuperado de:
http://pdba.georgetown.edu/Parties/CostaRica/Leyes/constitucion.pdf

123




124

Ruta hacia la apertura legislativa en México:
avances en el Congreso de la Uni6én

Camara de Diputados. (2018). Iniciativa Guardia Nacional. Recuperado de:
http://www5.diputados.gob.mx/index.php/camara/Audiencias-Publi-
cas-sobre-la-Guardia-Nacional/Iniciativa

. (2018). Nota N° 1200. Aprueba Cdmara de Diputados
creacion de la Guardia Nacional como una institucion de cardcter y direc-
cion civil; turna dictamen al Senado. Recuperado de: http://wwwb5.dipu-
tados.gob.mx/index.php/esl/Comunicacion/Agencia-de-Noticias/2019/
Enero/16/1200-Aprueba-Camara-de-Diputados-creacion-de-la-Guardia-Na-
cional-como-una-institucion-de-caracter-y-direccion-civil-turna-dicta-
men-al-Senado

(2019). Nota N°. 1658. Crea Cdmara de Diputados su Comité
de Parlamento Abierto y Participacién Ciudadana; ampliard la accesibilidad de
los procedimientos parlamentarios al publico. Recuperado de: http://wwwb5.
diputados.gob.mx/index.php/esl/Comunicacion/Agencia-de-Noticias/2019/
Marzo/12/1658-Crea-Camara-de-Diputados-su-Comite-de-Parlamento-Abier-
to-y-Participacion-Ciudadana-ampliara-la-accesibilidad-de-los-procedimien-
tos-parlamentarios-al-publico

Comité de Garantia de Acceso y Transparencia de la Informacién del Senado
(cogat) (2014). Memoria documental de la Semana de la Transparencia y Par-
lamento Abierto. Recuperado de: http://www.senado.gob.mx/comisiones/
cogati/STYPA/memoria.htm

Congreso de la Republica de Guatemala. (2019). constitucion politica de la
Reptiblica de Guatemala. Recuperada de: https://www.congreso.gob.
gt/wp-content/plugins/normativa-constitucional/includes/uploads/
docs/1511972586_constitucion_politica_de la_republica.pdf.

Coordinacién de Comunicacién Social del Senado. (2016). El Congreso de la
Unién trabaja por revertir la mala percepcién que existe de sus integrantes:
senador Daniel Avila Ruiz. Recuperado de: http://comunicacion.senado.gob.
mx/index.php/informacion/grupos-parlamentarios/boletines-gp/31271-el-
congreso-de-la-union-trabaja-por-revertir-la-mala-percepcion-que-existe-de-
sus-integrantes-senador-daniel-avila-ruiz.html

.(2016). Seminario “La nueva actividad legislativa: Ha-
cia un parlamento abierto”. Recuperado de: http://comunicacion.senado.
gob.mx/index.php/multimedia/fotos/31262-inauguracion-del-semina-
rio-la-nueva-actividad-legislativa-hacia-un-parlamento-abierto.html

Corte Constitucional de Colombia. (2016). Constitucion Politica de Colombia. Re-
cuperado de: http://www.corteconstitucional.gov.co/inicio/Constitucion%20
politica%20de%20Colombia.pdf

Diaz-Iturbe, D. (2013). Transparencia legislativa en el mundo. Recuperado http://
revistafal.com/transparencia-legislativa-en-el-mundo/



Parlamento abierto:
Principios basicos y experiencias nacionales

Instituto Mexicano para la Competitividad (iMco) (2015). Diagndstico sobre el
Parlamento Abierto en México. Recuperado de: https://imco.org.mx/wp-con-
tent/uploads/2015/04/2015_DPA_Boletin_Diagnostico_de Parlamento_
Abierto_en_Mexico.pdf

Lendo Fuentes, T. y Resina de la Fuente, J. E (2017). Parlamento Abierto: un
analisis comparado de los congresos de Chile, Espafia, Estados Unidos y Mé-
xico. México: Instituto Belisario Dominguez. Recuperado de: http://biblio-
digitalibd.senado.gob.mx/handle/123456789/3342

Lépez-Ayllon, S. (2007). Las pruebas de dafio e interés ptiblico en materia de ac-
ceso a la informacion. Una perspectiva comparada. Recuperado de: https://
bit.ly/2FsBR1b.

OCDE. (2015), Gobierno abierto en América Latina, Estudios de la OCDE so-
bre Gobernanza Publica, OECD Publishing. Recuperado de: http://dx.doi.
org/10.1787/9789264225787-es

Open Parliment. (2012). Declaracién sobre la Transparencia Parlamentaria. Re-
cuperado de: http://www.openingparliament.org/static/pdfs/spanish.pdf

Oszlak, O. (2013). Gobierno abierto: hacia un nuevo paradigma de gestion publica.
Recuperado de: https://www.oas.org/es/sap/dgpe/pub/coleccion5rg.pdf

Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa. https://www.transparen-
cialegislativa.org/

125







Congresos locales y el impacto
del parlamento abierto en la
transparencia y rendicion de cuentas

Laura Valencia Escamilla?

Introduccion

os fendmenos recientes han producido cambios en la represen-
tacion politica entre ciudadanos y legisladores. Por un lado, el
uso de tecnologias para discutir, votar, debatir, apoyar, infor-
mar y difundir, permitiendo un acercamiento mas estrecho en-
tre grandes grupos de ciudadanos con sus representantes. Y por otro, el
manejo cada vez mas frecuente de instrumentos de democracia directa o
participativa, particularmente modelos consultivos, deliberativos y de ne-
gociacién que incorporan a los ciudadanos y asociaciones de la sociedad
civil en las deliberaciones publicas y politicas y en la rendicion de cuentas.

La democracia participativa y la representativa, lejos de ser contrarias,
constituyen el complemento del nuevo orden politico, otorgandole una
mayor legitimidad al profundizar los procesos democraticos. Ambos ele-
mentos aportan, de forma directa o indirecta, figuras que tienen como
efecto un mayor interés publico en la politica; la expresion de satisfaccion

1 Profesora investigadora de la Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Xochi-
milco. Correo electrénico: lvalesc@correo.xoc.uam.mx
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o insatisfaccion ciudadana respecto a la eficacia del gobierno y sus institu-
ciones; el conocimiento politico de los ciudadanos de acuerdo con la iden-
tificacion de sus representantes; transparencia, supervisién y publicacién
de las decisiones publicas; y la promocién de los instrumentos bajo los
cuales los ciudadanos pueden participar. Todos ellos instrumentos utiles
para otorgar confianza en las personas e instituciones gubernamentales.?

Es precisamente la confianza y su relacién con los nuevos recursos tecno-
16gicos lo que, lejos de acercar a los legisladores con sus representados,
ha evidenciado las fallas de la representacién y colocan a los congresos
en una complicada crisis de credibilidad y confianza. El resultado de
este rechazo es perturbador si se observa a la luz de los datos aportados
por el Latinobarémetro en su informe de datos agregados en 2015 en
el que asegura que América Latina sobresale por la mala evaluacién de
las instituciones democraticas, particularmente los partidos y los con-
gresos.® Es decir, la percepcion ciudadana cuestiona, desacredita y has-
ta descalifica la actuacién de los congresos, situaciéon que ofrece una
oportunidad para que, tanto los partidos politicos como los congresos,
mantengan su relevancia si logran adaptarse e innovar su funcién en la
sociedad otorgando a los ciudadanos un papel central y adoptando me-
didas inclusivas y mecanismos de participacién ciudadana (ipea, 2017);
esto es, integrar la representacion politica a la democracia participativa;
ampliar los canales de interaccién social; y promover la rendicién de
cuentas, la transparencia y la evaluacion de los congresos.

2 Sorribas y Garay (2014), mencionan que el interés publico, la eficacia politica, el
conocimiento y la confianza politicos son elementos que componen los modelos psi-
cosociales que involucran el terreno de la participacion.

3 Respecto a estos ultimos, los datos proporcionados por el indice presentado a lo largo
de 20 afios (1995-2015) revelan que los paises que mejor evaltan a sus legislaturas
son Uruguay y Ecuador, donde menos de la mitad de los entrevistados opiné tener mu-
cha y algo de confianza en sus congresos (46%). Del lado contrario, los peor califica-
dos fueron los congresos de Pert, Colombia, Chile y Guatemala con cifras que oscilan
entre el 85 y el 76 por ciento, que opina tener poca o ninguna confianza en sus legis-
laturas. Los intermedios como México, Venezuela y Bolivia, poco mas del 60% tienen
una percepcidn negativa de su parlamento. En el mismo sentido, podemos relacionar
la desconfianza de los ciudadanos latinoamericanos con sus parlamentos y su percep-
cion sobre la representacion, en el informe se menciona que a la pregunta: ése sienten
representados por sus congresos?, la respuesta fue que el 70% de los latinoamericanos
en promedio no se siente representado por sus congresos. Coincide con la evaluacién
de otros congresos; por ejemplo, Uruguay es el pais que mejor representado se siente
con 45 por ciento; en el otro extremo se encuentran Perd con apenas 8% de aceptacion;
Brasil 13% y México 17% (Corporacién Latinobarémetro, 2015, pp. 55y 62).
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El parlamento abierto es un mecanismo que contribuye a esta apertura.
El 15 de septiembre de 2012 un conjunto de asociaciones interesadas
en la apertura de los congresos en el mundo firmé la Declaracién sobre
Transparencia Parlamentaria como parte del compromiso que adquieren
organizaciones de la sociedad civil que monitorean las actividades par-
lamentarias. Todo ello con la finalidad de generar convenios de colabo-
racién con los congresos nacionales y subnacionales para promover la
transparencia y la participacién ciudadana en el trabajo parlamentario;
acciones que conducen a la apertura y acceso ciudadano a las institucio-
nes representativas. La declaratoria reunid la participacién de diferentes
organismos que monitorean a los parlamentos en 38 paises.

Las acciones proyectadas por los contrayentes refieren a la promocién de
una cultura de la transparencia en el 4mbito parlamentario, publicitar la
informacién legislativa, facilitar el acceso a esta mediante canales electro-
nicos y el andlisis de la informacion generada por los congresos. Con estos
principios, las organizaciones firmantes se comprometen y comprometen
a los congresos nacionales y locales a abrirse a la transparencia y al acce-
so ciudadano a la participacién, mediante los principios del parlamento
abierto (Declaracién sobre la Transparencia Parlamentaria, 2012).

En México, la Alianza por el Parlamento Abierto (apA) reunié a 12 or-
ganizaciones interesadas en la transparencia, acceso a la informacion,
rendicién de cuentas, datos abiertos y participacién ciudadana en las
actividades legislativas, al tiempo que integré a diversos organismos que
buscaban impulsar reformas entre los poderes legislativos federal y lo-
cales a fin de integrar estandares establecidos por la Declaracién sobre
Transparencia Parlamentaria firmada en 2014. Los resultados del esfuer-
zo conjunto de las organizaciones de la sociedad civil y los poderes legis-
lativos en México son el objeto de estudio del presente documento y en
el que ademas se identificardn el nivel de incidencia ciudadana de acuer-
do con los instrumentos impulsados por los firmantes de la declaratoria.
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1. Transparencia y rendicion
de cuentas en el Poder Legislativo

La rendicién de cuentas implica una légica de control del desempefio a
partir de la evaluacion previa. Tal desempefio estd investido de elemen-
tos donde se garantiza la transparencia, el acceso a la informacion, la
responsabilidad de quien ejerce la funcién publica y la sancién en caso
de acciones incorrectas en la decisién.*

En el Poder Legislativo, la rendicién de cuentas es un tanto difusa en la
medida en la que se puede identificar desde distintos dmbitos. Analiti-
camente O’Donnell (1998) incluye dos tipos de rendicién de cuentas: la
horizontal y la vertical. La primera consiste en la existencia de agencias
estatales con autoridad legal, encargadas de vigilar y sancionar el des-
empefio y el uso adecuado de los recursos por parte de los funcionarios
publicos y de las instituciones del Estado. La rendicién de cuentas hori-
zontal es un instrumento que coadyuva a someter al Estado en su con-
junto en la medida en la que “...nadie es duefio de la autoridad, esta es
prestada por la ciudadania mediante elecciones competitivas” (O’Don-
nell, 2007: p, 37). De esta forma, los mecanismos que operan este tipo
de rendicién de cuentas se traducen en sistemas de pesos y contrapesos
propios de los sistemas presidenciales como se resume en el cuadro 1.

4 Shedler (1999) y Ackerman (2004) coinciden en tres elementos bésicos del accoun-
tability: a) answerability; b) receptiveness y, c) enforcement, es decir, transparencia,
receptividad y sancién. Transparencia como el derecho de exigir que se informe
sobre las decisiones del gobierno, ademas de explicar y/o justificar las razones de
la decision. La receptividad, es la capacidad de incluir en los procesos de decision,
las opiniones y/o deliberaciones ciudadanas. Finalmente, sancionar es la posibilidad
que tienen los ciudadanos de castigar la actuacién correcta e incorrecta de los go-
biernos electos, sancién que puede ir desde no ser reelecto en la siguiente eleccidn,
hasta la revocacioén del mandato.
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Cuadro 1. Rendicion de cuentas y Poder Legislativo

Balance (sistemas de control y distribucién de poder)

Horizontal
(agente) Asignada (sistemas de fiscalizacién interno)
Electoral (con sistemas de reeleccién e informacion
) del representante, ejerce control electoral)
Vertical ) ) S ) )
(sujeto) Social (sistemas de participacién ciudadana vincula-

toriay acceso a la informacidn de las decisiones legis-
lativas, ejerce control legislativo)

Fuente: elaboracién propia, adaptado de Casar, Marvan y Puente, (2010); O’Donnell
(1998); y Cunill (2007).

Para O’Donnell (1998) la rendiciéon de cuentas horizontal en sistemas
presidenciales se divide a su vez en dos subtipos: de balance y asigna-
da. La de balance evita la concentracién de poder en alguno de los tres
poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial). Cada instituciéon reacciona
cuando otro poder invade su jurisdiccién (control institucional). El se-
gundo subtipo (asignada) identifica aquellas instituciones que vigilan y
sancionan las acciones de otras organizaciones estatales, nacionales o
municipales, con la finalidad de evitar y prevenir el manejo ilegal de los
recursos (control de los funcionarios ptblicos). Esto es, la rendicidn de
cuentas horizontal funciona como instrumento de control, contrapeso
y distribucién de poder entre el Ejecutivo y el Legislativo, asi como el
control de decisiones de los propios érganos de gobierno a través de
los sistemas de fiscalizacién internos (auditorias, 6mbudsman, etcétera),
(Casar, Marvan y Puente, 2010).5

Al mismo tiempo, O’Donell (1998, 2007) propone subdividir la rendi-
cién de cuentas vertical en electoral y social. El primer subtipo lo en-
tiende como el mecanismo que utilizan los ciudadanos para sancionar
o castigar a los gobernantes a través del voto. No obstante, este tipo de
rendicién de cuentas es mas efectivo si la reeleccion de los legisladores

5 En un estudio muy documentado, los autores (Casar, et al., 2010) evaltan la rendicién
de cuentas horizontal en el caso mexicano, identifican las normas y reglas que integran
el conjunto del sistema de pesos y contrapesos en el sistema politico mexicano.
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es permitida y si, ademas, el ciudadano cuenta con informacién sufi-
ciente de su legislador para evaluar su desempeilo, antecedentes y has-
ta capacidades. Tanto la reeleccion como el acceso a la informacién son
dos instrumentos que los votantes deben tener garantizados para ejercer
control electoral sobre sus representantes.

El segundo subtipo, la rendicién de cuentas social, es un recurso que
fortalece la rendicién de cuentas vertical porque:

La accountability social es un mecanismo de control vertical, no elec-
toral, de las autoridades politicas basado en las acciones de un amplio
espectro de asociaciones y movimientos ciudadanos asi como en acciones
mediaticas. Las acciones de estos actores tienen por objeto monitorear el
comportamiento de los funcionarios publicos, exponer y denunciar actos
ilegales de los mismos, y activar la operacién de agencias horizontales de
control. La accountability social puede canalizarse tanto por vias institu-
cionales y no institucionales. (Smulovitz, 2001:3)

En el mismo sentido, Nuria Cunill (2007) afirma que mediante el control
social es posible incidir de forma colectiva y efectiva en la rendicién de
cuentas, dado que los actores de la sociedad civil organizada, las onG, o
los medios de comunicacién hacen efectivo este poder por medio del ac-
ceso a la informacidn, a la libertad de expresion, a la deliberacién publi-
ca, a la denuncia y a los derechos de participacién y de peticién. Es decir,
la rendicién de cuentas social se apoya por un lado en los instrumentos
de participacion ciudadana (acceso a la informacién, consultas publicas,
deliberacién publica, iniciativa ciudadana, contralorias ciudadanas, re-
vocacion del mandato), y por el otro, en la intensidad de los reclamos, ast
como en el impacto de sus acciones para poder incidir en la opinion publica
(poder de movimiento, poder comunicativo, cabildeo y/o presion).

Esto es, la rendicién de cuentas social busca controlar politica y legal-
mente el comportamiento de los funcionarios publicos. Pese a la ausencia
de sanciones, es posible que con dichas acciones se generen consecuen-
cias materiales que se manifiestan institucionalmente, ya sea politica o
legalmente. Con ello no solo es posible fortalecer a la ciudadania, sino
responsabilizar al legislador mediante el control social para monitorear,
reaccionar e, incluso, incidir en las decisiones legislativas.®

6  Laausencia de consecuencias materiales del accountability social no implica la ausencia
de sanciones, estas se traducen en control social en la medida en la que llegan a tener
consecuencias de: reputacion, impacto en la opinién puiblica; activacién de mecanismos
como las comisiones de investigacién de justicia en los congresos; exponen y denuncian
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Figura 1. Rendicion de cuentas horizontal, vertical y social

Horizontal: de balance y asignada

Poder
Ejecutivo

Poder
Judicial

Poder

Legislativo

Reputacién

Litigios

Participaciéon Monitoreo
Agenda
Demandas
ciudadanas
Sociedad Movilizacion Reeleccion
_ vovilzacion | . peelecclon

civil

Vertical: social y electoral

Fuente: elaboracién propia.

Es posible afirmar que la reformulacién de la representacién dentro de los
mecanismos de apoyo ciudadano sea la clave de la influencia de estos en la
agenda gubernamental y legislativa, el complemento educativo y el canal
de informacion del representado para el ejercicio de la responsabilidad y
el compromiso politico. En otras palabras, la representacién vinculada a la
rendicion de cuentas permite que los ciudadanos ejerzan influencia sobre
las decisiones publicas, en la gestidn, en la opinién ptblica, en el control
y fiscalizacién de la politica gubernamental, estableciendo (sobre todo
en los partidos de oposicién) objetivos que justifiquen el consenso para
alcanzar la gobernabilidad y formar opinién sobre la gestién del gobierno.

La representacién en relacion con la rendicién de cuentas vertical en sus
vertientes electoral y social tiene un sentido doble. Por un lado, coexiste
con marcos normativos que facilitan la intervencién activa y el control
legal de los ciudadanos de manera individual o colectiva en los asuntos
publicos; por el otro, el involucramiento de los ciudadanos en las de-
cisiones supone un esfuerzo de organizacién y argumentaciéon (Nino,

actos ilegales sefialando las fallas de la rendicidn de cuentas horizontal; ejercen control
sobre los temas y amplian el alcance de la agenda; activan procedimientos judiciales;
accionan organizaciones de supervisién y monitoreo como el establecimiento de organi-
zaciones paralelas de vigilancia social (Peruzzotti y Smulovitz, 2002).
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2003 y Alexy, 2006) de la accién colectiva que interactia entre los re-
presentantes y la sociedad organizada.

Los marcos normativos se componen de instrumentos legalmente esta-
blecidos en cddigos o leyes que hacen referencia a los espacios en los
que pueden participar los ciudadanos de manera colectiva o individual
en los diversos campos sociales, econdmicos, culturales, politicos, am-
bientales, asi como en diversas actividades publicas, locales y regionales.

Los marcos normativos de participacion ciudadana constituyen distintos
niveles de acceso y vinculacién con las decisiones. Los niveles de parti-
cipacion se amplian o reducen dependiendo del vinculo o el acceso al
proceso de decisién legislativa. Algunos mecanismos tienen una funciéon
consultiva en la medida en la que los ciudadanos pueden expresar opi-
niones respecto a las preferencias o niveles de satisfaccién sobre progra-
mas o politicas ofrecidos por el gobierno a través de consultas publicas,
referéndums, plebiscitos mas o menos influyentes en tanto las opiniones
sean vinculatorias con las decisiones gubernamentales.

Otros tienen una funcién informativa como el acceso a la informacién.
Estos instrumentos son mecanismos que participan de las politicas insti-
tucionales en la medida en la que identifican problemas e influyen en la
agenda legislativa; otro grupo lo constituyen los mecanismos que cumplen
con funciones de gestién e informacién compartida, en donde los ciuda-
danos tienen la posibilidad de gestionar directamente un bien o servicio,
o bien son considerados para compartir informacién mediante el acceso
directo a comités legislativos, debates con especialistas, organizacién de
eventos académicos, promocién de reformas, entre los principales.

Finalmente, los ciudadanos pueden incidir directamente en algunas de-
cisiones a través de mecanismos de alta deliberacion respecto al proce-
so de decision, dichas instituciones contribuyen al proceso de toma de
decisiones no solo emitiendo opiniones, sino orientando las acciones
del gobierno mediante el poder de decisién otorgado por instrumentos
como la iniciativa popular, contralorias sociales, revocacién del mandato
o reconocimiento legal del cabildeo.”

7 Respecto a este dltimo elemento, si bien es cierto, el cabildeo ejercido por intereses es-
pecificos tiene la posibilidad de manipular las decisiones legislativas a favor de ciertos
intereses; sin embargo, el cabildeo no solo puede ser ejercido por intereses especificos,
es necesario fomentar la participacién de grupos profesionales y/o académicos espe-
cializados en temas que coadyuvan con el flujo de informacién que pueden carecer
los legisladores, dichos grupos pueden ser coparticipes de decisiones legislativas o por
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2. La agenda internacional
sobre la transparencia legislativa

En términos generales, los congresos de los paises latinoamericanos cuen-
tan con instancias institucionales de acceso ciudadano; sin embargo, la
eficacia de los instrumentos varia de pais en pais y depende del nivel de
apertura, vinculacién y responsabilidad al que estdn sujetos los legisladores.

En 2012, la comunidad parlamentaria internacional adopté la Declara-
cién sobre Transparencia Parlamentaria debatida en Whashington p.c.,
evento organizado por el National Democratic Institute Sunlight Founda-
tion y la Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa, firmada
posteriormente en Roma en septiembre de 2012. De entre los acuerdos
suscritos por los paises firmantes destacan: transparentar la informacién
parlamentaria, facilitar el acceso a la informacién a los ciudadanos, per-
mitir el acceso electrénico y el andlisis de la informacién legislativa en
linea y formatos abiertos, entre los principales puntos. El objetivo del
compromiso es el monitoreo de los cuerpos legislativos para aumentar su
eficacia, abrirlos a la transparencia y hacerlos responsables frente a sus
representados (Declaracién sobre la Transparencia Parlamentaria, 2012).

Como parte de los compromisos adoptados, la regién latinoamericana
emprende acciones a través de diversas iniciativas promovidas, algunas
de ellas, por la Red Parlamentaria Interamericana Pro Transparencia,
Acceso a la Informacién Publica y Probidad, constituida en 2012 en San-
tiago de Chile, asi como la Alianza por el Parlamento Abierto firmada en
México en septiembre de 2014. Ambos acuerdos comprometen la parti-
cipacién de algunos paises de la regiéon como Chile, Argentina, México,
Colombia, Ecuador, Guatemala, Pert, Venezuela, Uruguay, Paraguay, El
Salvador y Costa Rica.

La intencién de las alianzas ha consistido, por un lado, en el fortaleci-
miento institucional de los congresos en América Latina para apoyar la
gestion legislativa, incorporar nuevas tecnologias e instrumentar mejo-
res sistemas de informacion. Por otro lado, las medidas buscan combatir

lo menos, sus posturas son consideradas en la agenda gubernamental, en el proceso
legislativo, en el disefio de la politica o en la evaluacién de la misma.
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la corrupcion, adoptando normas de transparencia y derecho a la infor-
macidén, asi como dérganos que garanticen la rendicién de cuentas y la
interlocucién ciudadana.

Ambos objetivos han sido discutidos e implementados de tal manera
que las reuniones de las asociaciones en pro de la transparencia han
sido anuales de 2012 a 2016 con el fin de homologar las metodologias
de monitoreo aplicadas a los paises de la regién firmantes. Sin embargo,
¢qué tan efectivos han sido los instrumentos de monitoreo y cuéles han
sido las respuestas de los legisladores a estas iniciativas?

No obstante el compromiso adquirido por la comunidad parlamentaria
de la regién, no todos los paises han cumplido los objetivos de la decla-
ratoria. Para empezar, el monitoreo de los congresos en la regién no ha
sido analogo en todos los paises, este depende de los recursos técnicos,
tecnoldgicos, de infraestructura y legales con los que cuenta cada uno
de los parlamentos latinoamericanos en general y de sus contrapartes
locales en particular.

En los informes sobre el Indice de Transparencia Legislativa, elaborado a
raiz de los acuerdos suscritos por 13 naciones latinoamericanas, se mide
la transparencia en funcién de cuatro dimensiones: normas de acceso
a la informacidn, labor del congreso o asamblea, presupuesto y gestién
administrativa y mecanismos de participacion y atencion ciudadana (In-
forme rurL, 2016, pp. 57-62).8

8 El objetivo de la evaluacién de los congresos es recomendar una serie de estdnda-
res minimos de transparencia, buenas practicas y la mejora de la imagen de la labor
parlamentaria. La metodologia del monitoreo ha tenido dos versiones, la primera en
2011 y la evaluacion por promedio simple de cinco paises (Argentina, Chile, Colombia,
Meéxico y Perti); con la misma metodologia en 2014 se agregan al seguimiento Boli-
via, Ecuador, Guatemala, Venezuela y Uruguay, pero este ultimo solo fue evaluado en
una de las cuatro dimensiones propuestas. En la segunda versién de 2016, donde se
adhieren los congresos de Costa Rica, Reptiblica Dominicana, Panama, y Paraguay, se
redisefia la metodologia anterior para darle mayor precisién a las unidades de medida.
En esta versién se implementa el método Fuzzy Set Approach utilizado para la medi-
cién de la pobreza relativa, pero los analistas adaptaron la medicién a la transparencia
en donde se privilegian los rubros de mayor exclusién o menos transparencia de cada
pais, este movimiento aumenta la importancia del atributo de un indicador cuando al
aplicar el indice se priorizan aquellos elementos en los que existe menos transparen-
cia. Es decir, aquellos paises que se alejan de la media tienen mayor importancia, por
lo que determinados indicadores sobresalen en funcién del porcentaje obtenido en
el déficit. (Metodologia de calculo del Indice rurL 2016, en https://docs.google.com/
document/d/1yeBOBtde_ HB6A7R7HB5n64p-ClmnTvdAanHgk s919w/edit)
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La dimension norma observa la existencia de leyes o reglamentos en tor-
no a la transparencia y la participacion de la labor del Congreso, evaliua
la presencia de practicas efectivas de transparencia en el trabajo legis-
lativo como la existencia de la regla misma; revisa los reglamentos en
funcién de su claridad, exhaustividad, facultades, atribuciones, indepen-
dencia, cumplimiento y/o sancién. Valora las medidas sobre practicas de
cabildeo y la influencia a través de la regulacién de la praxis; la obliga-
toriedad de la presentacion jurada de patrimonio, de la publicacién de
los asuntos tratados en el pleno y su difusion, asi como las actividades
de los congresistas y la publicidad del gasto.

La labor del Congreso identifica la existencia de practicas efectivas de
transparencia en el trabajo legislativo como la publicidad y difusiéon de los
debates, votaciones nominales, memorias legislativas, registros de asis-
tencia a las sesiones del pleno y a las comisiones, agenda legislativa de los
grupos parlamentarios y publicidad de la contratacion de asesores exter-
nos, asi como el registro de viajes y obsequios a los legisladores.

En el dmbito presupuestal y de gestion administrativa, se indaga sobre la
transparencia en el uso de recursos asignados a la labor parlamentaria. Den-
tro de esta dimension se ubican variables que consideran el cumplimiento
de la publicidad del presupuesto y el gasto, la existencia de auditorias in-
ternas y externas, la facilidad de acceso a la informacién de los salarios y
prestaciones de los legisladores y demds personal administrativo, la contra-
tacién publica del personal y los concursos meritorios de ingreso y ascenso.

En la participacion ciudadana se advierte de la existencia de oficinas de
atencion ciudadana tanto nacionales como subnacionales, informacion
personal publica de los legisladores y la existencia de canales ptblicos
de television y foros de discusién abiertos, ademas del examen de las
paginas web de los congresos y canales de comunicacion entre los legis-
ladores y los ciudadanos.

En cada elemento se mide la existencia, pertinencia, publicidad de la
norma e informacién de las actividades del Congreso, ademas del cum-
plimiento de las reglas existentes; politicas proactivas que favorecen la
transparencia y la rendicién de cuentas. Asimismo, el monitoreo incluye
la gestién, administracién y desarrollo de las politicas publicas que tien-
dan hacia la apertura y acceso a la informacién.
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En términos generales y de acuerdo con los datos arrojados por el mo-
nitoreo, la region se caracteriza por sus bajos niveles de transparencia.
En promedio la zona obtuvo una calificacién de 0.44 en la evaluacién de
2014 de un total de 1, mientras que para 2016, el puntaje se incrementa
ligeramente a 0.51; por lo cual, los avances han sido limitados y con
tendencia al estancamiento (ver grafica 1).

Como se observa en la grafica mencionada, en el resultado que arroja el
indice en las evaluaciones de 2014, 2016 y 2018 se advierte una mejora
en todos los paises de la region, salvo en Venezuela que se mantiene en
dltimo lugar y sin modificacién en el indice. También llama la atencién
Pert con un ligero descenso de medio punto con respecto a 2014. Caso
contrario es Bolivia con un avance notable en el indice al doblar el puntaje
obtenido en 2014; en el mismo sentido se observan los casos de Guatema-
la, Colombia, Argentina y México, en donde la mejora de este tltimo ocu-
rrié en 2016 con 18 puntos arriba con respecto a la evaluacién de 2014 y
cuatro puntos positivos en la de 2018 con respecto al segundo monitoreo.

Con la integracién de cuatro paises al convenio de evaluacién en 2016, se
puede observar que Costa Rica sobresale con un puntaje muy elevado por
encima de la media, colocando al pais como la nacién latinoamericana con
el Congreso mas transparente, seguido de Chile y Paraguay (pais de recien-
te ingreso), quienes arrojan datos positivos en materia de transparencia.

En 2018, Panama y Republica Dominicana no presentan resultados en la
evaluacién de ese afio; sin embargo, se debe destacar el caso de Guate-
mala que presenta una elevacién de 16 puntos con relacion al monitoreo
de 2016, seguido por Costa Rica y Colombia quienes también sobresalen
por sus avances en la tltima evaluacién. Llama la atencidén el caso del
Congreso chileno que originalmente sobresalia del resto de sus contra-
partes, ahora aparece sin cambios respecto a la evaluacién de 2016 lo
que denota un estancamiento en su numeracion.

Si bien es cierto que el indice muestra avances, estos no son homo-
géneos ya que las mejoras en la mayoria de los paises son mas bien
limitadas y poco consistentes. Podemos decir, con base en los datos, que
la mayoria de los paises evaluados en la regién tienden a la opacidad,
desvinculacién ciudadana, asi como a la ausencia en la transparencia de
la labor y el ejercicio presupuestal de los congresos.
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Grdfica 1. Indice de Transparencia Legislativa (2014-2018)
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Fuente: elaboracién propia con base en los informes de la Red Latinoamericana por la
Transparencia, 2014, 2016 y 2018.

Es decir, el déficit de transparencia es producto, segtn el informe, de la
ausencia, ambigiiedad o discrecionalidad de la normativa en funcién de
diversos elementos como la existencia de leyes o reglamentos referen-
tes a la transparencia, participacién ciudadana, rendicién de cuentas,
control del cabildeo, declaraciones patrimoniales, informes del ejercicio
presupuestal legislativo y normativa sobre la publicidad del trabajo le-
gislativo. Esto en parte se puede explicar por las diferencias de estructu-
ras normativas, tecnoldgicas, de gestion y de inclusién ciudadana con la
que cuenta cada pais evaluado.

Por ejemplo, en Chile los legisladores rinden cuentas sobre los recur-
sos utilizados, ademds de tener una auditoria parlamentaria encargada
de controlar los fondos publicos para la funcién legislativa, cuenta con
un Consejo Resolutivo de Asignaciones Parlamentarias integrado por
exfuncionarios, académicos y especialistas en manejo presupuestal. Adi-
cionalmente, los asambleistas deben presentar su “declaracion de inte-
reses jurada de patrimonio” para la consulta publica. En contraste, Pera
cuenta con una Comisién de Etica Parlamentaria que previene, investiga
y sanciona a los congresistas infractores; sin embargo, la comisién es
integrada por los mismos parlamentarios.
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Por su parte, en Bolivia, México y Ecuador sobresalen las oficinas ciuda-
danas de gestion y atencién ciudadana en los distritos electorales de sus
representantes.® Argentina y Colombia cuentan con audiencias publicas
donde los ciudadanos y representantes de asociaciones exponen temas
de interés (Transparencia, 2013). Es decir, mientras que en Chile los
legisladores son sujetos de responsabilidad presupuestal, en Bolivia, Mé-
xico y Ecuador la relacién con los ciudadanos es de gestion y de alguna
manera consultiva no vinculante. En Colombia y Argentina las audien-
cias son un acceso al debate ciudadano, pero sin fuerza vinculatoria, ni
responsabilidad presupuestal.

La importancia de las instancias de monitoreo y auditoria legislativa han
sido prioritarias en los dltimos afios en la medida en la que los congresos
han incrementado exponencialmente sus presupuestos como parte de
los procesos de modernizacion institucional que favorecen la autonomia
y la representacién. De las primeras acciones, el monitoreo presupuestal
ha sido uno de los que llama la atencién, sobre todo si tomamos como
referente el Congreso norteamericano como la asamblea que ocupa el
primer lugar mundial en asignacién presupuestal, dado que es el con-
greso con el mayor nimero de personal especializado en diversas ma-
terias de politica publica. Llama la atencién que Brasil sea el segundo
congreso con mayor presupuesto en el mundo, México que ocupa el 5.°
lugar y Argentina el 7.° sitio mundial (pnup, Unién Interparlamentaria,
2012). A nivel regional estos tres congresos latinoamericanos ocupan los
tres primeros lugares en asignaciones presupuestales altas, —como se
aprecia en el cuadro 2—, situacién que no corresponde con los indices
de transparencia presupuestal identificados por la Red Latinoamericana
de Transparencia, en donde México y Argentina resultan deficitarios en
la transparencia de sus recursos.

9 En México la oficina se localiza en el recinto del Congreso como comisién de gestoria
y quejas. El uso del acceso de los ciudadanos mexicanos es importante, de acuerdo con
las bitdcoras de acceso de febrero a junio de 2010 se registraron 352 peticiones, 171
asuntos legislativos, 104 gestiones y se recibieron a 15 contingentes. Sin embargo, la
bitacora registra los ingresos, pero carece de informacion que dé seguimiento de cada
una de las demandas introducidas por los ciudadanos a dicho comité.
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Cuadro 2. Asignaciones presupuestales e indice
de transparencia

Asignacion Indice de Indice de Indice de
presupuestal ~ transparencia  transparencia transparencia
(en millones  presupuestal*  presupuestal* presupuestal*
de dolares) (2014) (2016) (2018)
Brasil 35105.7 S/D S/D S/D
México 8878.1 0.28 0.39 .45
Argentina 5016.5 0.20 0.27 37
Colombia 2468.8 0.48 0.55 .60
Venezuela 2276 0.6 0.7 0
Republica 1952.7 S/D 0.21 S/D
Dominicana
Chile 1633.2 0.61 0.61 .54
Costa Rica 498.1 0.79 0.79 77

*El indice tiene un rango entre 0 y 1, los cercanos al 0 son los menos transparentes y los
cercanos al 1 son los mas transparentes. En 2016 se adhieren al acuerdo de transparencia
cuatro paises de la region (Costa Rica, Repuiblica Dominicana, Panama y Paraguay).
Fuente: elaboracion propia con base en datos de la Unién Interparlamentaria, 2012; In-
forme del Indice Latinoamericano de Transparencia Legislativa, 2014, 2016 y 2018. 10

En el rubro presupuestal, solo Chile, Ecuador y Guatemala obligan a sus
legisladores a informar sobre sus gastos. En Chile y Colombia se publi-
can los nombres de los proveedores de bienes no licitados. Chile, Ecua-
dor y Pert brindan informes financieros sobre viajes dentro y fuera del
pais; estos paises también publican detallados formatos presupuestales
en los que se incluyen: gastos de las fracciones, auditorias internas y ex-
ternas, publicacién de los salarios y prestaciones, estructura administra-
tiva, asesorias contratadas por los congresistas, contrataciones publicas,
entre los principales (Red Latinoamericana por la Transparencia, 2014).
Al correlacionar el indice de transparencia de recursos a los congre-
sos con las asignaciones presupuestales de algunos paises de la regién
—como se muestra en el cuadro 2—, se debe destacar que en aquellos

10  Los paises participantes en el Indice de Transparencia han variado. En el 2014 solo
nueve naciones firmaron la Declaracién sobre Transparencia Parlamentaria, mien-
tras que en 2016 se adhirieron a la Declaracién cuatro paises de la region. Se espera
la afiliacién de otros Estados como Brasil y algunos centroamericanos en los proxi-
mos afos.
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paises cuyos montos de asignacidon presupuestal son altos, el indice de
transparencia presupuestal es bajo, tal es el caso de Argentina y México
como los mds rezagados en esta materia. Casos contrarios son Colom-
bia y Chile con recursos mas limitados y altos niveles de transparencia
presupuestal y sumdndose al indice de 2016 y 2018 sobresale el caso de
Costa Rica, con el presupuesto mas bajo de los registrados por los in-
formes internacionales y es el pais que alcanza niveles de transparencia
presupuestal muy elevados con casi 0.80 puntos del indice.

Por otro lado, la evaluacidon no solo se ocupa de la transparencia en
el manejo de recursos, sino ademds de la existencia de normativa que
regule los aspectos basicos de transparencia, de la labor del congreso y
de la vinculacién con la ciudadania, como indicadores de la evaluaciéon
legislativa.

En la dimensién normativa, que mide la existencia de una estructura
reglamentaria, los paises que mas se destacan son: México, Colombia y
Ecuador; contrariamente, Venezuela es el pais con la evaluacién mds baja
en la medida en la que sus estructuras normativas carecen de legislacién
en materia de transparencia, acceso a la informacién o procedimientos
legales que institucionalicen la préactica parlamentaria y la rendicion de
cuentas. En los paises mas destacados como México, Colombia y Ecuador
se observaron avances en la reglamentacion dada la aprobacién de nuevas
leyes en materia de transparencia; sin embargo, esto no ha significado
que la norma se lleve a la practica. La evaluacién de estos dos paises en el
ambito presupuestal o labor del congreso son bastante limitados.

En la valoracién de la labor del congreso, que refiere al trabajo en comisio-
nes, asesoria interna y externa, al peso de los grupos parlamentarios, etcé-
tera, podemos destacar el caso de Costa Rica, seguido de Chile y Colombia
con una evaluaciéon muy positiva en términos de la actividad legislativa.

Finalmente, la participacién ciudadana es la dimensién con mejores re-
sultados. En esta categoria se destacan los mecanismos legislativos de
atencidn, peticion y respuesta ciudadana, ademas de la capacidad tec-
noldgica que facilita el acceso ciudadano a la informacién legislativa. En
esta materia sobresalen Guatemala, Colombia y Ecuador, mientras que
los paises mds reticentes a la vinculacién ciudadana con la representa-
cién parlamentaria son Venezuela, Argentina y Bolivia.
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Grdfica 2. Indice de Transparencia por indicador
(promedio 2016-2018)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Indice Latinoamericano de Transparen-
cia Legislativa, 2014, 2016 y 2018 (evaluacién de 9, 13 y 11 paises, respectivamente).

El resultado del monitoreo de los congresos en América Latina nos
muestra un proceso de transparencia inconcluso dado que, a pesar de
la adecuacion y optimizacion del trabajo legislativo a la implementacion
de tecnologias, personal especializado y permanente y a la construc-
cion de redes informadticas, son evidentes las asimetrias de informacion
y conocimiento del Legislativo respecto del Ejecutivo y su capacidad de
control y fiscalizaciéon gubernamental. Ademads, la construcciéon de redes
informaticas que dan acceso al control y a la participacién ciudadana,
cuyo fin es ampliar la inclusién de los representados en las decisiones
legislativas, se muestran limitados, ambiguos y carentes de vinculacion
con la opinién de los ciudadanos.
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3. Pluralidad y publicidad del
Poder Legislativo en México

A nivel regional, México es uno de los paises que muestra avances en la
transparencia parlamentaria, sobre todo con la integracién de normas que
abordan este tema. No obstante, el presupuesto contintia siendo uno de
los elementos mas opacos que impiden fomentar los objetivos del parla-
mento abierto. Como se menciond lineas arriba, México ha sido uno de los
paises impulsores —en conjunto con Chile— del proyecto de transparencia
legislativa de los congresos a través de los presupuestos del parlamen-
to abierto como un mecanismo de control, evaluaciéon y monitoreo que
llevan a cabo organizaciones de la sociedad civil interesadas en la trans-
parencia de los recursos, del proceso legislativo y de la administracion le-
gislativa a nivel federal y estatal. Esta tarea coincide con diversos cambios
en la norma y en la composicién politica de los congresos. La reforma al
articulo 6 constitucional y su consecuente Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Puiblica Gubernamental publicada en 2002, tuvie-
ron como consecuencia la transformacién institucional y organizacional
de los congresos tanto federal como estatal.

A nivel federal, el Poder Legislativo ha transitado de un modelo de ges-
tién gubernamental basado en grupos elitistas, privilegiados, que partici-
paban de la distribucién de cargos y favores, a un modelo de publicidad,
transparencia y rendicién de cuentas, a pesar de que los intentos por
eliminar las antiguas practicas no ha sido una tarea facil.

El Congreso mexicano ha tenido que asumir un proceso de instituciona-
lizacion basado en la circulacién de élites; hoy la pluralidad ha marcado
todos los cargos de representacién politica. Hasta 2019, el Congreso fede-
ral se compone de tres coaliciones integradas por tres partidos cada una
(Juntos Haremos Historia que integra a Morena, pT y PEs; Por México al
Frente que retine al ran, prb y Mc; Todos por México donde se encuentran
PRI, PVEM y panal); los gobiernos estatales se reparten entre seis fuerzas
politicas (prr 12, pan 12, Morena 5 mc 1, prp 1 e Independiente 1); el pro-
medio del numero efectivo de partidos dentro de los congresos locales
en México es de 4.09, de estos, 24 son gobiernos divididos y solo ocho
gobiernos estatales mantienen mayoria simple en la composicién de sus
legislaturas locales; es decir, la pluralidad ha sido uno de los detonantes
mas importantes de la transformacién (ver anexo).
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La experiencia mexicana respecto a la institucionalizacién de su poder
Legislativo se vislumbra como un proceso largo pero en constante cam-
bio que ha ido de la mano del proceso de transicién democrético carac-
terizado por ser un proceso politico-institucional, donde los cambios se
han llevado a cabo mediante la transformacién institucional del sistema
electoral y de partidos (Merino, 2003), en donde la oposicién se fortale-
cié en la arena electoral para luego iniciar un proceso de transformacion
e institucionalizacién del propio congreso. Las etapas rumbo a la conso-
lidacion legislativa en el caso mexicano van de la aprobacién automatica
al actual modelo de transformacién que ain se mantiene inconcluso.

En una linea de tiempo imaginaria, el camino de la transformacioén se
puede rastrear a partir de 1988, dado que, hasta antes de esa fecha, el
Poder Legislativo en México se caracterizaba por el predominio del Eje-
cutivo sobre el Legislativo ocasionado por el apoyo mayoritario y la dis-
ciplina impuesta por el Partido Revolucionario Institucional (pri), lo que
hacia del Congreso mexicano un congreso de aprobacién automatica. La
organizacion centralizada en la que se basaba el Legislativo favorecia al
pr1 y al presidente, porque este Ultimo, al ser jefe de Estado, de gobierno
y de su partido, le otorgaba la facultad metaconstitucional de repartir
las candidaturas electorales y las dirigencias legislativas. En este caso,
se aseguraban las mayorias afines al presidente, porque al interior del
Congreso se establecid un sistema de gobierno basado en una comisién
unipartidista conocida como la Gran Comisidn, cuya autoridad emanaba
directamente del presidente de la Gran Comisién, designado a su vez
por el presidente de la Republica.!

A partir de 1988 hasta 1997, cuando el sistema de partidos deja de ser
un sistema de partido hegemonico para convertirse en uno mas compe-
titivo, se observa un congreso emergente en el que una de las primeras
tareas de los grupos parlamentarios de los partidos de oposicién, al ver
incrementada su dotacién de asientos, fue despojar al pri del monopolio
de la organizacion legislativa y transferir dichos poderes a un 6rgano
multipartidista conocido inicialmente como Comisién de Régimen Inter-
no y Concertacion Politica, creado en la 1v Legislatura (1991-1994), que

11  Los poderes de la Gran Comision eran extensos, abarcaban desde la preparacion de
la lista de integrantes de cada comisién legislativa, el nombramiento de los princi-
pales cargos administrativos, la asignacion de los recursos, hasta la seleccion de los
miembros de la Mesa Directiva.
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a su vez incidi6 en la composicién plural de las comisiones legislativas.
En cuanto a los sistemas de informacién, nacen incipientes recursos tec-
nolégicos como la tabla electrénica de votaciones, en donde, por prime-
ra vez, los ciudadanos tenian la posibilidad de observar los registros de
votacién de sus representantes.

En 1999 se lleva a cabo la reforma integral del congreso al reformular su
propia ley orgdnica en la que el érgano de direccién interno, ahora lla-
mado Junta de Coordinacidn Politica (creada en 1999), tiene por objeti-
vo, ademas de integrar a los coordinadores de los grupos parlamentarios
representados en la cdmara, impulsar la conformacién de acuerdos par-
lamentarios relacionados con el contenido de las agendas de los partidos
politicos a través de la Conferencia para la Direccién y Programacion de
los Trabajos Legislativos.

La transparencia y los sistemas de informacién fueron dos elementos
considerados e integrados a las reformas propuestas en ese periodo. La
difusién del trabajo legislativo estaria a cargo del Canal del Congreso,
asi como los servicios de informacién en linea a cargo de la Secretaria
Parlamentaria. Al mismo tiempo se reconoce la necesidad de contar con
un cuerpo de apoyo técnico en la elaboracién de iniciativas y toma de
decisiones, quienes tendrian a su cargo la realizacion de la actividad de
investigacion y sondeos para conocer las problemadticas y analizan las
posibles soluciones.

Por su parte, los sistemas de control horizontal se refuerzan en tanto
que se crean una serie de instancias encargadas de fiscalizar, supervisar
y controlar al Ejecutivo. Por ejemplo, la Auditoria Superior de la Fede-
racidon, —que sustituye a la Contaduria Mayor de Hacienda— creada en
el afio 2000 para la revision de la cuenta publica, tiene la capacidad de
auditar a los poderes publicos, ademds de sancionar y fincar responsa-
bilidad en caso de dafio al erario. No sera sino afios después cuando se
expida la Ley de fiscalizacion y rendicién de cuentas de la federacion.

Durante este periodo de construccién del propio congreso se gestan las
primeras experiencias de gobierno dividido que traen como consecuen-
cia amplios periodos de obstruccidn de decisiones legislativas expedidas
por el gobierno y por los grupos parlamentarios en torno a reformas en
la estructura constitucional. Al mismo tiempo se observa un proceso de
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transformacién en tanto el congreso es mas propositivo en su labor legis-
lativa (en 2006 es obligatoria la presentacion de las agendas legislativas
de cada grupo parlamentario representado en el congreso), abre canales
de acceso ciudadano (en 2009 se crea una instancia de gestoria ciudada-
na; y en diciembre de 2010 se reglamenta el cabildeo) y los sistemas de
transparencia e informacién experimentan un constante proceso de con-
solidacion desde la expedicion en el afio 2000 del Estatuto de la Organi-
zacién Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera del Congreso.?

Adicional a la reformulacién institucional del congreso, este ha experimen-
tado el reto de la modernizacion, tecnificacién y transparencia de las acti-
vidades legislativas. Por lo que respecta a la Camara de Diputados, —uno
de los primeros érganos de gobierno en experimentar el reto de la trans-
parencia—, desde 1997 cuenta con un sistema electrénico de votacién pu-
blico que ha dado paso a la creacién de diversos 6rganos de informacion
integrados en la Secretaria de Servicios Parlamentarios, en el reforzamiento
de los servicios del comité de bibliotecas y en la creacién de los sistemas de
informacién electrénicos a disposicién del publico en general.

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 49 de la Ley Orgdanica del Con-
greso General de los Estados Unidos Mexicanos, la Secretaria de Servicios
Parlamentarios tiene como funcién ofrecer los siguientes servicios:

a) Servicios de Asistencia Técnica a la Presidencia de la Mesa Directi-
va, que comprende las comunicaciones y correspondencia, turnos
y control de documentos; certificacion y autentificaciéon documen-
tal; instrumentos de identificacién y diligencias relacionados con
el fuero de los legisladores; registro biografico de los integrantes
de las legislaturas; y protocolo, ceremonial y relaciones ptblicas

b) Servicios de la Sesidn, que comprenden los de preparacion y de-
sarrollo de los trabajos del Pleno; registro y seguimiento de las
iniciativas o minutas de ley o de decreto; distribucién en el Pleno
de los documentos sujetos a su conocimiento; apoyo a los secre-
tarios para verificar el quorum de asistencia; cémputo y registro

12 Hay que mencionar que a los sistemas de informacion internos se suman otros in-
teresados en generar y ordenar la informacién legislativa como el Sistema de Infor-
macién Legislativa (siL) y el Sistema del Orden Juridico Nacional, ambos proyectos
generados por la Secretaria de Gobernacion y que opera desde el 2003, asi como el
banco de informacién juridica de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
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de las votaciones; informacién y estadistica de las actividades
del Pleno; elaboracion, registro y publicacién de las actas de las
sesiones; y registro de leyes y resoluciones que adopte el Pleno

¢) Servicios de las Comisiones, que comprende los de organizacién
y asistencia a cada una de ellas a través de su secretario técnico;
registro de los integrantes de estas; seguimiento e informacion
sobre el estado que guardan los asuntos turnados a comisiones;
y registro y elaboracién del acta de sus reuniones

d) Servicios del Diario de los Debates, que comprende los de ela-
boracién integral de la versidn estenografica; del Diario de los
Debates; y de la Gaceta Parlamentaria

e) Servicios del Archivo, que comprende los de formacion, clasifi-
cacién y custodia de expedientes del Pleno y las comisiones; y
desahogo de las consultas y apoyo documental a los érganos de
la camara y a los legisladores y

f) Servicios de Bibliotecas, que comprende los de: acervo de libros;
hemeroteca; videoteca; multimedia; museografia, e informatica
parlamentaria

Todos estos servicios han reforzado el trabajo legislativo, sobre todo por-
que los cambios en el Congreso mexicano se volvieron mas profundos y
evidentes a partir de la reestructuracion de las actividades legislativas.
El servicio centralizé las tareas de investigacion en el ambito de antece-
dentes y estudios comparativos, investigacion de tematicas especializa-
das y servicio de datos e informacion estadistica.

En el Senado de la Reptblica México, ademas de la biblioteca, se cuenta
con el Instituto Belisario Dominguez como 6rgano facultado para rea-
lizar investigaciones estratégicas sobre el desarrollo nacional, estudios
derivados de la agenda legislativa y andlisis de coyuntura, para procurar
un apoyo consistente a la deliberacién y toma de decisiones que compe-
ten a las y los legisladores.

En cuanto a los servicios de asesoria, desde 1997 existen en la CiAmara
de Diputados centros de investigacion que apoyan a los legisladores en
su quehacer de legislar: Centro de Estudios de Desarrollo Rural Susten-
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table y la Soberania Alimentaria (ceprssa) creado en 2004, Centro de
Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias (cepip), Centro
de Estudios de las Finanzas Publicas (cerp) creado en 1997, Centro de
Estudios Sociales y de Opinidn Ptiblica (cesopr) creado en el afio 2000, y
es hasta el 2005 cuando se crea el Centro de Estudios para el Adelanto
de las Mujeres y la Equidad de Género (ceameg). El objetivo de estos
centros es brindar apoyo técnico e informacién analitica a los dipu-
tados y a las comisiones legislativas. Se constituyeron como instancias
de cardcter institucional y no partidista, integrado por especialistas. De
hecho, el acceso tanto al grupo de especialistas como a los administrati-
vos de los centros es mediante un concurso abierto de oposicién y a través
de las promociones de categoria mediante concurso cerrado de méritos.

A pesar de que los centros representan un apoyo sustancial y contribu-
yen a la profesionalizacion de los legisladores, por el numero de inves-
tigadores, los centros estan limitados en cuanto a sus facultades. Estos
se han limitado a proporcionar apoyo técnico e informacién analitica sin
la capacidad de participar en las discusiones en las comisiones, como
en Estados Unidos. Es a peticidn de los representantes o de los grupos
parlamentarios como se solicita la colaboracidn por lo que la actuacién
de dichos centros se limita a la peticiéon de los grupos. A pesar de que
los integrantes de los centros basan su seleccion mediante un sistema de
méritos, este no funciona sobre una base abierta a la poblacién, sino me-
diante la recomendacion de los legisladores, lo que supone la sujecion
institucional de los centros a los grupos parlamentarios.

Otro ambito de transformacién que se ha venido gestando, es el que co-
rresponde a la normativa de transparencia que, como se menciono lineas
arriba, dio inicio en 2002 con la publicacién de la Ley Federal de Trans-
parencia y Acceso a la Informacién que obliga a los érganos del Estado a
poner a disposicién de los ciudadanos la informacién en posesién de sus
6rganos, adiciondndose en 2007 al derecho a la informacidn, el de réplica.

Para 2013 una nueva reforma se gesta al otorgar el derecho de acceso
a las tecnologias de la informacién y comunicacién, asi como la salva-
guarda de la autonomia de la difusién en radio y telecomunicaciones.
Es hasta 2014, bajo el Pacto por México en el que participaron todos los
miembros de los partidos politicos, asi como la sociedad civil activa, que
se elabora un Sistema Nacional de Transparencia, en conjunto con un
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Sistema Nacional Anticorrupcién, del cual se desprende la Ley General
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, decretada en 2015,
y la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién en 2016. De esta
dltima se debe destacar el papel de la Auditoria Superior de la Federa-
cién (asF), quien estara a cargo de investigar faltas graves al promover
acciones judiciales ante la autoridad competente.
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4. Efectos de la transformacion
institucional en los congresos locales

En este largo conjunto de negociaciones politicas, reformas constitucio-
nales y legislacién secundaria, el Congreso federal y, como consecuen-
cia, los congresos locales, han llevado a cabo diversas reformas en sus
legislaciones, entre las que destacan la del afio 2008 la cual establecié
que las legislaturas estatales deben contar con entidades de fiscalizacién
dotadas de autonomia técnica y de gestion. En 2015, una nueva reforma
constitucional otorgd a la fiscalizacion de las cuentas publicas el caracter
de instrumento para combatir la corrupcién (hasta ese momento se habia
planteado como un mecanismo para garantizar el gasto eficiente de los
recursos publicos), al tiempo que aumento la capacidad de la asr para
intervenir en la actuacion de los organismos fiscalizadores subnaciona-
les.’® No obstante, todo este cimulo de reformas y adecuaciones legales
que garantizan el derecho a la informacién, méaxima publicidad y control
de los recursos de parte de la Auditoria federal y locales, el proceso se ha
tornado lento y en ocasiones sin la disposicion politica de los actores de
los diversos partidos para operar al 100% los sistemas de transparencia y
anticorrupcion, ademas de los vacios legales respecto a las facultades de
las instituciones encargadas de aplicarlos.

La Alianza por el Parlamento Abierto en la que participan los legisladores
de los Congresos federal y estatal, asi como los institutos de transparen-
ciay las organizaciones de la sociedad civil, han dado pie a la evaluacién
permanente de los esfuerzos emprendidos por las legislaturas locales y
federal para generar y cumplir los planes de accién e implementaciéon
del programa sobre parlamento abierto. La evaluacién y monitoreo ha
estado a cargo de las organizaciones de la sociedad civil (osc) firmantes
en la Alianza, obteniéndose un prediagndstico y dos diagndsticos del
procedimiento de apertura parlamentaria. Visién Legislativa, una de las
osc, elabord una metodologia para conocer de las reacciones al proyecto
de la Alianza y encontrd que en 2016 (dos afios después de la firma de
la Alianza por el Parlamento Abierto con los poderes legislativos federal
y locales) solo dos congresos estatales tenfan un plan de accién para im-
plementar el proyecto (Nuevo Ledn y Sonora); nueve tenian iniciativas

13 En 2016, esta reforma constitucional serfa reforzada con la expedicién de la actual
Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacion.
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para discutir sobre como llevar a cabo el proceso; dos firmaron acuerdos
y 22 no tuvieron reaccién alguna sobre el tema.'* Es decir, la falta de
reaccion de los representantes ante los ciudadanos hasta ese momento
se percibe débil y desinteresada, no solo de la capacidad de supervisién
horizontal ejercida por el Congreso hacia su contraparte ejecutiva, sino
ademas la ejercida por los ciudadanos (supervision vertical) es desalen-
tada por la falta de interés en generar puentes de conexion e interaccion
entre representantes y representados.

En esa misma etapa, los grupos de la sociedad civil han llevado a cabo dos
diagndsticos de evaluacién del proyecto de parlamento abierto en los que
se han valorado los pilares del proyecto, esto es, rendicién de cuentas,
acceso a la informacién, transparencia legislativa, y uso de tecnologias de
la comunicacidn, a través de los 10 principios bésicos: derecho a la infor-
macién, legislacién a favor del gobierno abierto, derecho de participacion
ciudadana y rendicién de cuentas, informacion parlamentaria, presupues-
tal y administrativa, sobre legisladores y servidores publicos, histdrica,
datos abiertos, accesibilidad, difusién y conflicto de intereses.

De ambos diagndsticos es posible constatar que, al evaluar el cumpli-
miento de los 10 principios a partir de las 97 variables propuestas, el
nivel de cumplimento en general es bajo (37% en 2016y 47% en 2017)
pues menos del 50 % de los principios se han cumplido, ademas hay que
agregar las asimetrias en la capacidad de los congresos para cumplir con
el proyecto del parlamento abierto bajo los estandares convenidos.

Llama la atencién que los avances mds importantes se tuvieron en mate-
ria de derecho a la informacién y legislacion a favor del gobierno abierto
con niveles de cumplimiento del 96% para el primer caso y 63 % para
el segundo. No obstante, si se observa por congreso en particular, el re-
sultado es que 29 legislaturas, incluido el Congreso de la Unién, cubren
el 100% del principio del derecho a la informacién; Veracruz, Tlaxcala,
Baja California Sur y Aguascalientes lo cumplen al 80 % y Chiapas, como
el congreso mds rezagado, con 40% de cumplimiento. En el principio
de participacion ciudadana y rendicién de cuentas, las diferencias, son

14  Particularmente Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Durango, Guerrero, Hi-
dalgo, Estado de México, Michoacédn, Morelia, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro,
Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz,
Yucatan y Zacatecas. http://visionlegislativa.com
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abismales: Nuevo Ledn 92 %, Tamaulipas 85 %, Puebla 77 %, Camara de
Senadores 69 % y Camara de Diputados 54 %.

Los de menor avance son: Estado de México y Campeche con 23% de
progreso; Guerrero, Baja California Sur cuentan con 38% de adelanto
en sus legislaciones, mientras que Yucatdn, Sinaloa, Querétaro y Oaxaca
alcanzan 31% de desarrollo.

Finalmente, la legislacién a favor del gobierno abierto es del 100% en Ta-
maulipas, Puebla, Nayarit, Jalisco, Guanajuato, Durango, Coahuila, comx,
Chihuahua, Chiapas, Baja California Sur y Congreso de la Unién. En con-
traste, Zacatecas, Yucatan, Sinaloa, Colima y Campeche carecen de dicha
legislacién, por lo quetienen 0% en sus evaluaciones.

Otro monitoreo similar es el realizado por Semaforo Anticorrupcién (ver
grafica) en donde se evaltia el avance de la estructura constitucional me-
diante reformas o iniciativas de ley que reformen las constituciones lo-
cales de los estados, asi como la elaboracion e implementacién de leyes
secundarias locales anticorrupcion derivadas de las reformas constitucio-
nales. En este rubro se valora la existencia de la norma o iniciativa para
su reforma y la estructura organizacional del sistema local anticorrupcion,
que incluye un comité coordinador, otro de participacién ciudadana, se-
cretaria ejecutiva y un régimen de responsabilidades administrativas.

En términos generales, los avances han sido satisfactorios, 22 estados
cuentan con reformas constitucionales satisfactorias aprobadas en 2017,
de acuerdo con la metodologia aplicada por los evaluadores, ocho son
regulares, es decir, tienen 80% de avance y dos estados carecian de esta
reforma hasta ese momento. Por lo que respecta a la ley secundaria, los
avances son muy similares, 21 estados cuentan con ella, ocho tienen
una implementacién regular y tres carecen de ella (Tlaxcala, Chihuahua
y Veracruz).
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Grdfica 3. Monitoreo de los sistemas locales anticorrupcion
(leyes o iniciativas del sta, julio 2017)
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Fuente: obtenido del http://semaforoanticorrupcion.mx/#!/metodologia

Estas asimetrias son importantes dado que los presupuestos han ido en
aumento para todos los congresos a nivel federal y estatal, pero la capa-
cidad tanto legal, técnica y administrativa, hacen de algunos congresos
mas opacos e impunes que otros.

Esto lo demuestra el Instituto Mexicano para la Competitividad que ha
dado seguimiento a las finanzas legislativas de los congresos locales afio
con afio desde 2016, observando que pese al constante incremento pre-
supuestal que los congresos locales han recibido en los ultimos siete
afios, de diez mil millones de pesos que recibieron en conjunto en 2012
a casi quince mil millones en 2018, cuando se detalla por legislatura lo-
cal, los datos muestran igual asimetria en su distribucion y ejecucion; es
decir, pese a que la normativa de transparencia y anticorrupcién avanza,
la implementacién de esta es limitada y de bajo alcance.
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Grdfica 4. Presupuesto de congresos locales
por entidad (2017)
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Colima ——— 25
Durango [ee———— 25

Guanajuato
Puebla

Querétaro p———— 25
Quintana Roo pe———— 25
San Luis Potosi —— 27

Jalisco

Estado de México
Sonora

Tabasco

Sinaloa
Tamaulipas

Nayarit
Oaxaca

Nuevo Leén

Coahuila peee————— 05
Tlaxcala [— —— 05
Veracruz

Yucatin —— 05

Chiapas
Zacatecas

Chihuahua

Ciudad de México
Hidalgo

Campeche
Guerrero
Michoacan
Morelos

Aguascalientes p———— 27
Baja California — 2 5

Baja California Sur jme——— 21

Fuente: elaborado con informacién de la Base de Datos Legislativos, mco 2017.

Como se muestra en la grafica 4, los congresos locales con mayor
presupuesto son tres y llama la atencién que si cruzamos con los datos
que evaldan los sistemas locales anticorrupcién, Veracruz es uno de
los que carece de dicho sistema, mientras que el Estado de México es
uno de los sefialados por el mmco como de los congresos carentes del
principio de participacién ciudadana y rendicién de cuentas, con 23 %
de cumplimiento junto con Campeche.!®

15  El principio de participacién ciudadana y rendicién de cuentas observa “la participa-
cién de las personas interesadas en la integracion y toma de decisiones en las activi-
dades legislativas; utiliza mecanismos y herramientas que facilitan la supervisién de
sus tareas por parte de la poblacién, asi como las acciones de control realizadas por
sus contralorias internas y los demas organismos legalmente constituidos para ello.”
Principios y variables del parlamento abierto en www.parlamentoabierto.mx
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Si se desglosa por diputado, las asimetrias son ain mayores ya que la
Ciudad de México, Baja California, Estado de México, Sonora y Jalisco
son los congresos estatales que en 2016 reportaron tener presupuestos
superiores al otorgado a los miembros de la Cdmara de Diputados fe-
deral, en promedio veintitin millones de pesos por legislador local, en
tanto los diputados federales reciben quince millones por cada uno. La
diferencia mas dramatica es entre el Congreso de Puebla que otorgd, en
ese mismo afio, 3.5 millones por representante, mientras que un legisla-
dor capitalino recibié 27.6 millones de pesos.

El incremento anual de 2017 y 2018 ha favorecido en mayor medida a la
Ciudad de México con 28.8 y 35.8 millones de pesos por diputado local
respectivamente; en contraste, Puebla se ha mantenido constante desde
2016. Esto significa que los recursos que los congresos reciben y sus
integrantes son variables y no se justifican, sobre todo en los dos casos
mas altos, ni por su tamafo ni por la labor llevada a cabo; son asignacio-
nes arbitrarias que lejos de estar fiscalizadas, los presupuestos carecen
de vigilancia institucional. De ahi que el monitoreo de la informacion
presupuestal y el diagndstico sobre el ejercicio presupuestal, resulten de
alto impacto entre la opinién publica.

Caso similar es el que resulta de la evaluacién de la contratacién de
asesorias, del ejercicio presupuestal de los érganos administrativos,
de los legisladores en particular, de los grupos parlamentarios, de los
centros de estudio, de los érganos de gobierno de la cdmara y, sobre
todo, de los comités y comisiones de las legislaturas. De acuerdo con
los diagndsticos de las organizaciones que conforman la Alianza por el
Parlamento Abierto, del primer (2014) al segundo diagndstico (2017),
los niimeros muestran retrocesos en el cumplimiento de la informacién
presupuestal: Por ejemplo, de las variables que evaltian las contrata-
ciones publicas, el cumplimiento retrocedid casi seis puntos, mientras
que sobre el ejercicio del presupuesto aprobado, el retroceso es aun
mayor, pasando del 61% de cumplimento en 2014 al 44% en 2017,
es decir, la informacién presupuestal y administrativa retrocedié un
17 % pese a las recomendaciones de las organizaciones a los congresos
locales (Diagnéstico por el Parlamento Abierto, 2017).
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Esta situacion preocupa porque el destino de estos recursos es atin mas
incierto. El Instituto Mexicano para la Competitividad (imco) ha dado se-
guimiento al gasto de los recursos asignados y encontré en el dltimo de
sus informes (2018) que el 57 % de estos se destinan a servicios persona-
les que incluyen sueldos y prestaciones de los legisladores y del personal
contratado. Si lo relacionamos con la informacién sobre el presupuetso
ejercido en los érganos administrativos y legislativos, el cumplimiento
oscila del 14 al 0 por ciento, lo que da cuenta de la oscuridad y herme-
tismo en el manejo de estos recursos (ver tabla 5).

La situacion es parecida en cuanto a los servicios basicos, oficiales, de
comunicacién y viaticos como los segundos mas utilizados con 22% y
las ayudas sociales (16 %) como una actividad paralela a la ejercida por
las politicas sociales gubernamentales, en donde desconocemos a los be-
neficiarios, quiénes lo ejecutaron y bajo qué reglas; es decir, cada dipu-
tado determina el programa, obras y acciones de infraestructura social
que mejor convenga a sus intereses (iMco, 2018, pp. 16-18).

A pesar de que la pluralidad es una realidad en los congresos locales, 24
de 32 legislaturas se encuentran en una situacion de gobierno divido,
los partidos opositores no han llevado a cabo su labor de control politico
o supervision presupuestaria, o por lo menos no han incidido en este
aspecto. Mufioz y Diaz (2017) plantean la hipétesis de que los legisla-
dores estatales concretaron un pacto de inmunidad mutua, en el que, si
no se hacian observaciones al gasto del Ejecutivo estatal, no se harian
tampoco en los municipios controlados por la oposicién, asi como en los
congresos (Mufoz y Diaz, 2017, p. 192).
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Reflexiones finales

La pluralidad de los congresos no ha funcionado como mecanismo de
control en el manejo de los recursos financieros y administrativos, sin
embargo, la pluralidad ha abonado a concretar el proceso de institucio-
nalizacién de los mismos. El monitoreo de las asociaciones de la socie-
dad civil a través del principio de parlamento abierto muestra el tipo de
informacién disponible para la sociedad, as{ como el nivel de publicidad
de los congresos. En estos encontramos avances en la armonizacion de
los marcos legales en materia de transparencia en la mayoria de los
congresos, no obstante, las evaluaciones demuestran que la capacidad y
calidad de los mismos es limitada para un efectivo control presupuestal
y administrativo legislativo.

Si bien es cierto, para algunos estos esquemas de evaluacion mediante
variables generalizadas son mediciones superficiales de transparencia,
se debe mencionar a su favor que hoy dia este escrutinio social es una de
las formas de integrar la participacién a dicha representaciéon con mar-
cos de los siglos xix y xx y que, en la actualidad, las tecnologias de la in-
formacion y los derechos de participacién adquiridos por la ciudadania,
muestran la necesidad de renovar la concepcion propia de la representa-
cién fundada en los clasicos que nos ofrecieron valiosos instrumentos en
la formacion de los gobiernos. Sin embargo, hoy requerimos de nuevos
elementos que aun no han sido desarrollados, pero estos avances empi-
ricos pueden dar la pauta a una mejor concepcion de la representacion
participativa.
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Introduccion

1 compromiso de los congresos para difundir sus actividades y

legislar de cara abierta a la ciudadania exige cada vez mas de la

institucionalizacion de procesos que involucren la participacién

de grupos sociales y politicos, la transparencia, la rendicién de
cuentas y el uso estratégico de las tecnologias de informacion.

Asi, en los dltimos afios, diversas organizaciones han enfocado sus es-
fuerzos para evaluar a congresos de distintas latitudes a fin de analizar
las condiciones que requieren para promover la apertura legislativa.
También, se han generado interesantes iniciativas a favor de congresos
abiertos impulsando objetivos y acciones para lograr que la ciudadania
incida en el andlisis y debate de los temas trascendentales que son ma-
teria del trabajo legislativo.

Estos avances han servido de marco para cambios graduales en las es-
tructuras de algunas instituciones parlamentarias. Bien se trate de cam-

1 La maestra Dora Cecilia Martinez Garcés es investigadora nivel “C” adscrita a la
Direccién General de Difusion y Publicaciones del Instituto Belisario Dominguez.
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bios en la normativa o en los 6rganos de gobierno de los congresos, el
parlamento abierto constituye hoy en dia una de las herramientas mas
efectivas para conducir los compromisos de apertura hacia planes de
accién especificos que permitan concretar el objetivo de transparentar
lo que se hace al interior de los parlamentos.

En nuestro pais, como se ha podido revisar en capitulos anteriores, en
el Congreso de la Uniodn, asi como en algunos congresos de los estados,
se han dado pasos significativos en la ruta de la apertura parlamentaria.
En este tenor, el objetivo del presente capitulo es analizar la labor reali-
zada en el H. Congreso del estado de Zacatecas con miras de cumplir los
postulados del parlamento abierto.

Al respecto, el Instituto de Investigaciones Legislativas del Congreso del
estado de Zacatecas presentd el documento titulado Nuevas disposicio-
nes de la Ley Orgdnica y reglamento general del Poder Legislativo del
estado de Zacatecas. En dicho documento se analizan las diferentes pro-
puestas de los legisladores locales a favor de incorporar elementos del
parlamento abierto en el congreso de la entidad.

Asimismo, se destacan las reformas al Reglamento del Congreso del es-
tado de Zacatecas y a la Ley Orgdnica. El documento también recopila
las iniciativas presentadas por el diputado José Luis Medina Lizalde del
grupo parlamentario de Morena presentado el 29 de agosto de 2017
para reformar la Ley Orgénica y al Reglamento del Poder Legislativo a
fin de establecer una plataforma digital para la publicacién de la infor-
macién generada por la legislatura y de la que se encuentre en resguar-
do del congreso de la entidad, asi como detalles del manejo y aplicacién
de los recursos publicos que ejerce el congreso.

El 26 de septiembre de 2017, el Diputado Lizalde presentd otra inicia-
tiva en la que buscaba dotar al Legislativo local de un marco juridico
que fortaleciera la transparencia y la rendicién de cuentas. Para ello,
propone que en la Ley Orgénica se incluyan elementos como el princi-
pio de maxima publicidad, retoma su primera iniciativa para incluir la
plataforma virtual de transparencia y, finalmente, el establecimiento de
indicadores de desempefio a los legisladores, los cuales deberan estar
disponibles al ptblico.



Parlamento abierto:
Principios basicos y experiencias nacionales

Otra iniciativa mencionada en el documento es la de la diputada Gua-
dalupe Cecilia Flores Escobedo del Partido Revolucionario Institucional
(er1), presentada el 7 de mayo de 2018 cuyo objetivo fue fortalecer el
principio constitucional de mdxima publicidad en todas las actividades
del Congreso, ademas de proporcionar a los ciudadanos las herramien-
tas necesarias para conocer de primera mano la productividad legis-
lativa, asi como la consolidaciéon de un sistema de evaluacién de los
legisladores.
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1. La nueva Ley Organica del Poder Legislativo del
estado de Zacatecas

El 7 de julio de 2018 fue publicado en el Periddico Oficial del Gobierno
de Zacatecas el Decreto? por el que expide la nueva Ley Organica del
Poder Legislativo del estado de Zacatecas, la cual abroga la Ley Organica
publicada el 15 de julio de 2006.

El articulo 1.° del apartado de los transitorios sefiala que la nueva Ley
Organica comenzo a tener vigencia a partir del 7 de septiembre de
2018, de forma simultanea con un Decreto por el que se reforman y de-
rogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica del Estado Libre
y Soberano de Zacatecas.

Los elementos que destacan en la nueva Ley Organica son los cambios a
la denominacién, adecuacién de atribuciones e incorporacién de nuevas
comisiones legislativas, con el objetivo de armonizar su contenido con
las reformas constitucionales y legales, ademas de evitar la duplicidad de
funciones y sobrecarga de trabajo que se presenta en algunas comisiones.

Una de las comisiones que se crea con esta nueva ley es la de parla-
mento abierto, que tiene como funcién principal analizar y proponer
mejoras que fortalezcan los principios presentado por la Alianza para el
Parlamento Abierto en México (ara), asi como las ideas innovadoras que
permitan acercar al congreso estatal con la ciudadania.

Ademas, es preciso seflalar que la incorporaciéon de una comisién que
analice los temas sobre parlamento abierto permite fortalecer el com-
promiso del Congreso de Zacatecas con la transparencia y la rendicion
de cuentas, ademads de considerar necesario que la labor legislativa sea
publica y propicie la participacién de la ciudadania en las actividades
cotidianas de esta representacién popular.

Los cambios en el nueva Ley Organica del estado de Zacatecas en mate-
ria de parlamento abierto se establecieron de la siguiente manera:

2 Periddico Oficial del Gobierno de Zacatecas, Ley Orgdnica del Poder Legislativo del
Estado de Zacatecas, Tomo cxxvin, Num. 54 Zacatecas, Zac. 7 julio de 2018 http://pe-
riodico.zacatecas.gob.mx/visualizar/e2540835-d406-4fc4-af9e-0bd5f4a2e258;1.1
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Tabla 1. Elementos de parlamento abierto en la Ley Orgdnica
del Poder Legislativo del estado de Zacatecas

Titulo/Capitulo Articulo

TITULO PRIMERO

DISPOSICIONES
GENERALES

Capitulo Segundo

Parlamento abierto

TITULO TERCERO

ATRIBUCIONES DE
LA LEGISLATURA
DEL ESTADO

Capitulo Quinto

De las atribuciones
con relacién a la
ciudadania

Articulo 11. La Legislatura promoverd la implementa-
cién del Parlamento Abierto, basado en los principios
de transparencia, rendicion de cuentas y participacion
ciudadana. Impulsara a través de Lineamientos la im-
plementacién de mejores practicas de transparencia
para alcanzar dichos principios y promoverd una agen-
da de parlamento abierto.

Articulo 12. El Parlamento Abierto promovera el de-
recho a la informacién de los ciudadanos; la participa-
cién ciudadana y la rendicion de cuentas; la difusion
proactiva de la informacién parlamentaria con la
mayor cantidad de informacién relevante, utilizando
formatos sencillos, mecanismos de busqueda simples
y bases de datos en linea con actualizacién periddica,
incluyendo la informacién presupuestal y administra-
tiva; la informacién procedente sobre los diputados y
servidores publicos de la Legislatura, incluidas las de-
claraciones a que se refiere la Ley General, cuya infor-
macion serd resguardada de acuerdo con la legislacién
en materia de transparencia, acceso a la informacion
publica y proteccién de datos personales; la informa-
cién histérica con datos abiertos; sesiones accesibles y
abiertas al publico.

Articulo 25. Las atribuciones de la Legislatura con re-
lacion a la ciudadania son:

I...VI

VILI. Incluir a la ciudadania en las politicas de Parlamen-
to Abierto, promoviendo el derecho a la informacién,
la rendicion de cuentas y la participacién ciudadana;

Continua...
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Titulo/Capitulo Articulo

TITULO SEPTIMO | Articulo 120. Son atribuciones de la Comisiéon de Ré-
gimen Interno y Concertacion Politica, que se ejerceran

ORGANOS DE a través del Presidente en turno:
GOBIERNO DE LA
LEGISLATURA L...XVI

xvii. Coadyuvar en las acciones en materia de Parla-
mento Abierto, asi como dar a conocer a los represen-
tantes de cada grupo parlamentario, los compromisos

que se establezcan, para su cumplimiento;
Capitulo Tercero

Articulo 131. Las Comisiones Legislativas se constitu-
yen con caracter definitivo y funcionan para toda una
Legislatura; se deben integrar minimo por tres dipu-
tados, maximo por cinco, un Presidente y los demas
Secretarios, salvo las excepciones previstas en el Regla-
mento General y las que, en su caso, determine el Pleno.

Comision de
Régimen Interno
y Concertacién
Politica

170

Se procurara que en ellas se encuentren representa-
dos los diferentes grupos parlamentarios, que sean en
numero impar, y que cada uno de los diputados que
integren la Legislatura, presida una comision y sea se-
cretario, por lo menos, en dos comisiones, y son las
siguientes:

) L..XXI
Capitulo Sexto

o xxi1. Parlamento Abierto;
Comisiones

Legislativas

Continua...
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Titulo/Capitulo Articulo

Articulo 155.

PARLAMENTO ABIERTO

Corresponde a la Comisién de Parlamento Abierto el
conocimiento y dictamen de los asuntos siguientes:

L

II.

III.

Los que se refieran a las iniciativas de ley, refor-
mas, adiciones o puntos de acuerdo relacionados
con los mecanismos de Parlamento Abierto;

Elaborar el proyecto de lineamientos para la im-
plementacion del Parlamento Abierto en la Legis-
latura y someterlos, por conducto de la Comision
de Régimen Interno y Concertacion Politica, a la
aprobacién del Pleno;

Vigilar que se cumplan los principios de Parla-
mento Abierto en la Legislatura;

Organizar foros de consulta a efecto de captar y
realizar propuestas que tiendan a mejorar la apli-
cacién o, en su caso, adecuacion de la legislacion
en materia de Parlamento Abierto, y

Representar a la Legislatura del Estado, a través
de su Presidente, ante organismos gubernamen-
tales del sector ptblico, privado y de la sociedad
civil, cuando se aborden temas en materia de Par-
lamento Abierto.

Fuente: elaboracién propia con informacién de la pagina del H. Congreso del estado de

Zacatecas.?

3 https://www.congresozac.gob.mx/f/todojuridico&cual=224
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2. El parlamento abierto en el Reglamento del
Congreso del estado de Zacatecas

El 7 de septiembre de 2018 fue publicado en el Periédico Oficial del Go-
bierno, el Reglamento General del Poder Legislativo del estado de Zaca-
tecas como parte de las reformas al marco juridico del congreso estatal.
Las razones que llevaron a la implementacidén de un nuevo reglamento
consistieron en buscar el reajuste en el funcionamiento interno del con-
greso, asi como pretender alcanzar una serie de metas para fortalecer la
relacion del Legislativo con la sociedad.

Cada uno de los reglamentos que ha tenido el congreso fueron aproba-
dos de acuerdo con los tiempos politicos, econdémicos y sociales que se
vivia. El reglamento junto con la nueva Ley Orgdnica del Congreso, pre-
tenden ser un marco legal idéneo y coherente que responda al reclamo

172 ciudadano de terminar con la opacidad legislativa.

En lo que respecta al parlamento abierto, y siguiendo el documento pre-
sentado por el Instituto de Investigaciones Legislativas, se establecieron
una serie elementos que pretenden responder a la necesidad de adoptar
y adaptar mdas y mejores mecanismos que respondan a los principios
propuestos por la Alianza para el parlamento abierto en México.

Los elementos que contiene el nuevo reglamento y que buscan ser el
motor de inclusién a los principios de parlamento abierto son:

Tabla 2. Elementos de parlamento abierto en el Reglamento
General del Poder Legislativo del estado de Zacatecas

Titulo/Capitulo Articulo

TITULO TERCERO

DERECHOS Y
OBLIGACIONES DE
LOS DIPUTADOS

Articulo 12. Los diputados, en el ejercicio de sus
funciones, deberan conducirse bajo los principios de
disciplina, honradez, honestidad, integridad, eficacia,
Capitulo TI eﬁciengia, ecopql}n'a, racionalidad, Ialllsteridad., Frans-
parencia, rendicion de cuentas y maxima publicidad.
Responsabilidades y
disciplina

Continua...
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Titulo/Capitulo Articulo

TITULO DECIMO

ORGANIZACION Y
FUNCIONAMIENTO
ADMINISTRATIVO
DE LA LEGISLATURA

Capitulo I

Disposiciones
comunes

Capitulo IIT

Unidades de apoyo
de la Secretaria
General

Articulo 246. La Secretaria General de la Legislatura
tendrd las siguientes atribuciones:

I...XLIII

XLIII. A través del Instituto de Investigaciones Legis-
lativas, monitorear y dar seguimiento a las acciones
implementadas en materia de Parlamento Abierto.

Articulo 252. El Instituto de Investigaciones Legislati-
vas, tendra las siguientes facultades:

[..XXII

XXIII. Monitorear y dar seguimiento a las acciones im-
plementadas en materia de Parlamento Abierto, y

Articulo 255. La Unidad de Transparencia tendra las
siguientes facultades:

I...VI

VIIL. Coadyuvar en los trabajos que la Legislatura reali-
ce en materia de Parlamento Abierto;

VIII.  Apoyar en los trabajos de las Comisiones
Legislativas de Transparencia y Proteccion de Datos
Personales, y de Parlamento Abierto, y

IX. Las demaés facultades que les confieran otras dis-
posiciones normativas respecto a su ambito de com-
petencia, asi como las que expresamente le instruya el
Secretario General.

Continta...

173




Experiencias regionales:
la iniciativa del H. Congreso del estado de Zacatecas

Titulo/Capitulo Articulo

Articulo 276. Para el cumplimiento de las acciones en
materia de Parlamento Abierto se promovera el derecho
a la informacion de los ciudadanos; la participacién ciu-
dadana y la rendicién de cuentas; la difusion proactiva
de la informacién parlamentaria con la mayor cantidad
de informacién relevante, utilizando formatos sencillos,
mecanismos de busqueda simples y bases de datos en
linea con actualizacién periddica, incluyendo la informa-
cion presupuestal y administrativa; la informacion que
sea procedente sobre los diputados y servidores ptiblicos
de la Legislatura, incluidas las declaraciones a que se re-
fiere la Ley General, cuya informacién sera resguardada
de acuerdo con la legislacién en materia de transparen-
cia, acceso a la informacion ptblica y proteccién de datos
personales; la informacion histérica con datos abiertos;

TfTULO DECIMO sesiones accesibles y abiertas al ptiblico.

174 TERCERO Articulo 277. En la implementacién del Parlamento
Abierto, se hard uso eficaz y eficiente de las tecnologias

PARLAMENTO de la informacién y comunicacion.
ABIERTO Los sistemas informaticos que se utilicen deberan atender

a los principios de accesibilidad de la informacién, certe-
za, concentracién, confiabilidad, conservacion de datos,
clasificacion, funcionalidad, homologacién de contenidos
y procesos, integralidad, interconectividad, orden, orga-
nizacion, sencillez y sustentabilidad.

Articulo 278. La Secretaria General debera establecer, por
conducto del Instituto de Investigaciones Legislativas, un
programa de monitoreo permanente que permita dar se-
guimiento a la aplicacién de los principios, indicadores y
variables implementadas, a efecto de conocer y medir los
resultados obtenidos en materia de Parlamento Abierto.

Capitulo Unico

Articulo 279. Los compromisos que se establezcan en
materia de Parlamento Abierto deberan ser aprobados
por el Pleno o, en su caso, por la Comisién de Régimen
Interno, con la finalidad de garantizar su cumplimiento.

Articulo 280. Los Lineamientos precisaran los mecanismos
para la implementacién de mejores practicas de transpa-
rencia, asi como una agenda de Parlamento Abierto.

Fuente: elaboraciéon propia con informacién de la pagina del H. Congreso del estado de
Zacatecas.*

4 http://www.congresozac.gob.mx/f/todojuridico&cual =225
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Partiendo de lo anterior, pueden identificarse los avances mas importan-
tes para la implementacion del parlamento abierto en el H. Congreso del
estado de Zacatecas considerando los siguientes elementos:

Figura 1. Antecedentes de la implementacion del parlamento
abierto en el H. Congreso del estado de Zacatecas

Diagnéstico a Iniciativas de
partir de los reforma a la
Reportes Anuales legislacion local

Ley Orgéanica del Reglamento General
Poder Legislativo del Poder Legislativo
del estado de del estado de

de la ara (Morena, PRI, PRD, PT, Zacatecas (7 de Zacatecas (5 de
(2015-2017) pveM, Panal y pEs)

julio de 2018) septiembre de 2018)

Se crean nuevos 6rganos y se otorgan nuevas facultades a los ya existentes

Pleno: aprueba los Lineamientos y
COMPromisos

Comisién de Parlamento Abierto:
elabora, vigila, convoca y representa
Comision de Régimen Interno y
Concertacion Politica: revisa y
comunica

Instituto de Investigaciones Legislativas: monitorea
Unidad de Transparencia: coadyuva

Direccién de Procesos Legislativos y Asuntos
Juridicos: participa

Direccién de Apoyo Parlamentario: participa
Direccién de Administracién y Finanzas: coadyuva

Fuente: elaboracion propia con informacion de la pagina del H. Congreso del estado de

Zacatecas.
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3. Diagndstico en materia de parlamento abierto

Para Dworak (2015) en cualquier democracia es indispensable que fluya
la informacién, tanto positiva como negativa, sobre personas e institu-
ciones, de tal forma que el ciudadano se forme un juicio al momento de
elegir. Al respecto, en nuestro pais existen mediciones que dan cuenta
del desempefio de los congresos y, de manera especifica, de sus niveles
de apertura.

Estas evaluaciones, que son la base para la elaboracién de diagndsticos
sobre el estado de apertura parlamentaria, permiten identificar las forta-
lezas y debilidades de los congresos para definir acciones, elaborar pro-
gramas y establecer procesos con miras a lograr parlamentos abiertos.

Ahora bien, para conocer el nivel de cumplimiento del H. Congreso del
estado de Zacatecas en materia de parlamento abierto, se tomaran como
referencia los diagnédsticos elaborados en 2015 y en 2017 por la Alianza
para el Parlamento Abierto en México (apa).5

La ara considera 10 principios y 95 variables para evaluar al Congreso
de la Unién y a los 32 congresos locales en el cumplimiento de los es-
tdndares de parlamento abierto. El Congreso del estado de Zacatecas en
las dos evaluaciones realizadas ha obtenido resultados reprobatorios,
registrando un nivel de cumplimiento de 37.9 % considerado como muy
insatisfactorio en 2015 y de 42% en 2017 considerado insatisfactorio.

De acuerdo con la udltima evaluacién, los rubros peor evaluados son
los de: datos abiertos (0%), legislacion en materia de gobierno abierto
(0%), conflictos de interés (14%) e informacién presupuestal y admi-
nistrativa (25 %).

Es de destacarse que entre 2015 y 2017, el principio de accesibilidad y di-
fusién cayé del 100% al 50%. En ese mismo periodo, el cumplimiento del
principio de informacién presupuestal cayé del 67 al 25% (ver tabla 3).

5 Tomado de https://www.parlamentoabierto.mx/diagnostico2015/
https://www.parlamentoabierto.mx/diagnostico2017/
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Experiencias regionales:
la iniciativa del H. Congreso del estado de Zacatecas

Entre las deficiencias mas importantes se encuentran: la divulgacién de
informacién limitada sobre actividades, el uso de formatos complejos o
incompletos, informacién presupuestal no desagregada, la no utiliza-
cién de datos abiertos, el incumplimiento de las variables para preve-
nir conflictos de interés y la falta de legislacién sobre gobierno abierto;
mientras que los principios con mejores resultados son los correspon-
dientes al derecho a la informacién e informacion histérica, ambos, con
un cumplimiento del 100 %.

Es indudable que el H. Congreso del estado de Zacatecas ha dado pasos
importantes para la implementacion del Parlamento Abierto en su que-
hacer legislativo; sin embargo, se requieren de acciones especificas que
le permitan un mayor acercamiento con la ciudadania, asi como trans-
parentar el ejercicio de su presupuesto, brindar informacién detallada
de las y los legisladores y transparentar la informacion sobre conflictos
de interés, entre los temas de mas urgente atencion.

Para ello, desde la Presidencia de la Comisiéon de Parlamento Abierto
se ha impulsado el contacto con diversos instituciones y érganos para
solicitar apoyo en la implementacion de los principios de parlamento
abierto, tal es el caso del Instituto Belisario Dominguez del Senado de
la Republica.
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4. Foro regional sobre parlamento abierto

El 31 de mayo de 2019 a iniciativa del diputado Jests Padilla Estrada,
presidente de la Comision de Parlamento Abierto y en colaboracién
con el Instituto Belisario Dominguez, se llevo a cabo el “Primer Foro
Regional sobre parlamento abierto: hacia una ruta para la apertura
legislativa” en el Auditorio del Museo Manuel Felguerez, en el Centro
Histdrico del estado de Zacatecas.

Dicho foro tuvo como objetivo analizar los retos para la implementacion
de los principios del Parlamento Abierto en los congresos locales y para
ello se invité a los congresos de los estados de Nayarit, Jalisco, Nuevo
Ledn, Durango, Coahuila, San Luis Potosi, Aguascalientes y Guanajuato.

Al evento asisti6 el senador Ricardo Monreal Avila, presidente de la
Junta de coordinacion Politica, la senadora Vanessa Rubio Marquez en
representacién del senador Miguel Angel Osorio Chong, presidente del
Instituto Belisario Dominguez, la diputada Susana Rodriguez Marquez,
presidenta de la Mesa Directiva del Congreso del estado de Zacatecas, el
diputado Jesus Padilla Estrada, presidente de la Comisiéon de Régimen
Interno y Concertacién Politica y de la Comisién de Parlamento Abierto,
el licenciado Jeht Edui Salas Davila, secretario general de gobierno del
estado de Zacatecas y el licenciado Armando Avalos Arellano, magistra-
do presidente del Tribunal Superior de Justicia del estado de Zacatecas
y la maestra Martha Patricia Patifio Fierro, directora general de Difusién
y Publicaciones del propio Instituto Belisario Dominguez.

En su intervencién, el diputado Jesus Padilla Estrada manifestd su con-
viccion de abrir el parlamento para que la poblacidn en general conozca
lo que se hace, cémo se hace y para quién se hace, ademas de conocer
los mecanismos del ejercicio del presupuesto publico, su administraciéon
y aplicacion.
Hoy, nuestro pais se encamina hacia un nuevo paradigma de participa-
cién social; hoy, escuchamos, consultamos y de manera conjunta de-
cidimos; no hay vuelta atrés, se abren al escrutinio publico todas las

decisiones legislativas, administrativas y jurisdiccionales (diputado Jesus
Padilla Estrada, 31 de mayo 2019).
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El evento sirvié como punto de partida para encaminar los esfuerzos regio-
nales hacia la apertura parlamentaria, aborddndose los siguientes temas:

a) Parlamento abierto: principios basicos y buenas practicas
internacionales. La licenciada Keila Gonzalez, directora del
National Institute International oficina México, planteé los con-
ceptos basicos del parlamento abierto y realizé una revisién de
casos de éxito en la materia.

b) Apertura parlamentaria, reto de los congresos estatales. La
doctora Laura Valencia Escamilla, investigadora de la Universi-
dad Auténoma Metropolitana, Unidad Xochimilco, analizé los
retos y alternativas de la agenda comun para la implementacién
del parlamento abierto en los érganos legislativos locales.

¢) Perspectiva juvenil del parlamento abierto. Presentando el
posicionamiento del sector juvenil sobre el parlamento abierto.

d) Diagndsticos estatales sobre apertura legislativa. La maestra
Martha Patricia Patifio Fierro, directora general de Difusién y
Publicaciones del Instituto Belisario Dominguez presentd los re-
sultados de los congresos estatales en materia de apertura legis-
lativa a partir de los diagnésticos elaborados por la Alianza para
el Parlamento Abierto en México (ara).

Esta iniciativa del H. Congreso del estado de Zacatecas marca la pau-
ta para la consolidacion del parlamento abierto como una nueva forma
de interaccién y rendicién de cuentas en el quehacer legislativo y, para
avanzar en su implementacion, sera necesario integrar un plan de accién
estructurado que defina los compromisos, actores involucrados, recursos,
tiempos, asi como los mecanismos para su seguimiento y evaluacién de
cumplimiento.

Para el H. Congreso del estado de Zacatecas y para cualquier otro con-
greso interesado en elaborar un plan de accién de parlamento abierto,
serd de gran utilidad consultar la Guia para Desarrollar Planes de Accién
de parlamento abierto desarrollada por la organizacién ParlAmericas y
que se encuentra disponible en la siguiente liga:

https://www.parlamericas.org/uploads/documents/Exec%20Summary
SPA_May2019-online.pdf
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Se terminé de imprimir en el mes de diciembre de 2019.
La edicién const6 de 1000 ejemplares.



La credibilidad de los congresos estatales, asi como de las
camaras federales y sus integrantes, se ha visto marcada
por problemas estructurales como la corrupcion, la falta de
transparencia y la poca rendicién de cuentas, asi como por
los cuestionamientos de la sociedad civil al desempeiio de
sus representantes, lo que ha colocado al legislativo mexi-
cano como una de las instituciones con poca confianza
ciudadana.

Parlamento Abierto: principios bdsicos y experiencias inter-
nacionales, es un analisis que busca contribuir al estudio
sobre un tema central: la nueva forma de interaccion de las
y los representantes que integran los congresos a nivel
estatal y federal con la ciudadania, mediante el mecanismo
denominado Parlamento Abierto, el cual busca garantizar
el acceso a la informacién parlamentaria y administrativa y
conocer, de la fuente, aquellos temas que tienen un impac-
to en el bienestar de la sociedad.

La Direccién General de Difusion y Publicaciones del Insti-
tuto Belisario Dominguez del Senado de la Republica,
como resultado de un trabajo en equipo, pone en sus
manos esta obra en la que se desarrollan tépicos que se
encuentran en el centro del debate legislativo.

S

N: 978-607-8620-

‘786

07816201

Instituto

Belisario Dominguez
Senado de la Republica

I
9

”7‘
97“



