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LO QUE EXPLICAN LAS MEDICIONES
DE TRANSPARENCIA PARLAMENTARIA
Y LO QUE DEJAN DE EXPLICAR

Issa LUNA PLA*

SUMARIO: 1. Evolucion de las ideas tedricas de la apertura parlamentaria.
I1. Enfoque de los indices y monitoreos. I11. Discusién. IV. Notas concluyen-
les: lo que pueden explicar las mediciones. V. Referencias.

Es muy probable que derivado del auge que han cobrado las tendencias de
transparencia, Parlamento abierto, datos abiertos y las leyes de acceso a la
informacién gubernamental, se han multiplicado los indices, mediciones y
observatorios de apertura parlamentaria. Estos estudios reflejan el interés de
un sector de las organizaciones de la sociedad civil y think tanks por evaluar
a los Congresos y extender las reglas de apertura bajo la premisa de que un
Parlamento abierto es mejor, mas ciudadano y confiable. Este fenémeno ha
sido analizado por la comunidad académica de manera critica, encontrando
limitantes y premisas detras de las expectativas ideoldgicas que la transparen-
cia promete.

Los monitoreos, observatorios ciudadanos y mediciones del cumpli-
miento de leyes de transparencia son herramientas de los grupos para arti-
cular estrategias en defensa de la transparencia. En México, estos estudios
son numerosos y abarcan cada vez aspectos mas profundos del quehacer de
los Congresos, con el objeto subyacente de que la transparencia y el acceso
a la informacion publica activan la participacion ciudadana y que, a su vez,
esta participacion arroja legitimidad a los procesos normativos.

Son diversos los aspectos que escapan del ambito de estas evaluaciones
y estrategias de monitoreo, pues se entiende que no se trata de herramien-
tas perfectas. Sin embargo, parece que las mediciones no logran explicar
por qué las normas y politicas de transparencia no se cumplen (Miche-
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ner, 2015:196), o por qué algunas veces se cumplen; tampoco anticipan
los impactos institucionales, administrativos y procesales de la apertura que
promueven, y estan desorientadas de audiencias o publicos objetivos y sus
capacidades tecnologicas, pues promueven una apertura generalizada de
informacién y datos abiertos. Claramente las mediciones de la apertura par-
lamentaria, desde su disefio y ejecucion, no tienen pretensiones de explicar
fenébmenos o de intelectualizarlos. Pero académicamente interesa compren-
der sus alcances y efectos en las tendencias normativas y organizacionales.

Especialmente en los tltimos diez afos la literatura académica en torno
a la transparencia, aplicada a los Parlamentos, es cada vez mas critica de
los impactos y resultados en las democracias modernas. Se cuestiona, por
ejemplo, que las politicas de transparencia conduzcan a mayor credibilidad
de los ciudadanos en sus instituciones; que los procesos legislativos trans-
parentes deriven en normas que atiendan al bienestar social; que la aper-
tura legitime per se los procesos legislativos, y que las leyes en la materia son
aplicables a cualquier sistema juridico democratico (Curtin y Meijer, 2006;
Fox, 2007; Arnold, 2012; Snell y Macdonald, 2015). El desarrollo de cono-
cimiento desde la administracién publica, la ciencia politica y el derecho
estd en la ruta de secularizar la transparencia, como diria Christopher Hood
en 2006 (Hood y Heald, 2006), pues la diversidad de sentidos semanticos y
de ideas que emanan del concepto, impiden un estudio académico apartado
del idealismo (Michener, 2013).

En este texto se presenta el argumento de que existe una falta de retroa-
limentacion entre los estudios académicos y las mediciones y observatorios
ciudadanos, lo que alimenta las expectativas del alcance de la transparencia
en los Parlamentos y se pierda de foco el impacto institucional de la aper-
tura, privilegiando un enfoque centrado en los usuarios de la informacion.
Para presentar este argumento primero se ubica en el contexto histérico de
la apertura parlamentaria para analizar las ideas que la han construido en
el pensamiento liberal. Después se estudian las variables de la transparencia
legislativa que los monitoreos evaltan y los objetivos detras de las medicio-
nes. Enseguida se ponen a discutir las finalidades que persiguen los monito-
reos con la literatura académica para comprender ;a quiénes y cuales de los
actores en el legislativo se les exige la transparencia?, ;para quién o quiénes
se pretende dirigir la politica de apertura de informacioén parlamentaria?,
Jdcuales son los beneficios reales y potenciales de la transparencia y en donde
se puede esperar su €éxito?, ;qué repercusiones institucionales puede tener la
promocion de estas ideas de transparencia?

Los monitoreos sociales usan herramientas y técnicas con fines de la de-
fensa y promocioén de la transparencia legislativa generalmente en pro de los
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ciudadanos, por lo que no estan diseflados para explicar el fenémeno y sus
impactos. Sin embargo, en las ciencias sociales debe existir una agenda de
investigacion que arroje soluciones practicas a los problemas complejos del
tema que evidencian las evaluaciones sociales y que contribuya a acercar las
ideas de la transparencia a sus resultados esperados o requeridos.

1. EVOLUCION DE LAS IDEAS TEORICAS
DE LA APERTURA PARLAMENTARIA

La discusion sobre la comunicacion de la actividad parlamentaria es tan an-
tigua como la idea de la representacion. Las democracias contemporaneas
en Europa y las Américas heredaron Parlamentos y Congresos forjados en
el espiritu filosofico liberal con respecto a las teorias de la comunicacion y
apertura parlamentaria entre legisladores y su electorado. Sin embargo, los
Congresos en los paises democraticos han ido transformando sus funciones y
aumentando el poder que ostentan los representantes, y correlativamente se
ha incrementado la influencia y el interés de grupos de la sociedad por influir
en los procesos legislativos. Estos fendmenos obligan consecuentemente a re-
disefiar, perfeccionar y diversificar las formas de difusiéon y comunicacién de
los Congresos y Parlamentos.

Histéricamente, los Congresos de representantes carecian de funciones
ejecutivas y de administracion, y su finalidad central era la de legislar. La
comunicacién de los Congresos hacia los ciudadanos en los siglos XVII y
XVIII no se encontraba como una obligacion juridica en las leyes, dado que
se consideraba parte de la naturaleza representativa de los legisladores en
un sistema democratico (Pole, 1983). Este intercambio derivaba del esque-
ma de representacion basado en el contrato social, donde los ciudadanos
pagaban impuestos y a cambio obtenian de sus representantes informacion
de interés pablico que afectaba sus vidas. Entonces, la apertura informativa
se justificaba en virtud de que el pueblo tenia un terés legitimo en la informa-
cion del actuar de sus Congresos. De ahi derivo una necesidad de los Con-
gresos de comunicar sus leyes y debates a través de 6rganos oficiales como
las gacetas y los diarios de debates.

En esta relacion de contrato social el impulso de informar a la ciuda-
dania venia de un deber de integridad de los representantes hacia sus repre-
sentados o su electorado, independientemente del sistema parlamentario o
congresional. Al ser un fundamento filosoéfico de la idea del Estado, la inte-
gridad de los legisladores y de la institucion parlamentaria se reflejaba en
un deber de informar. Pero a medida que las funciones de los Congresos se
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ampliaron a las facultades de control entre poderes y a la administracion de
su propia burocracia, se observd una repercusion correlativa en el modelo
de comunicacion hacia la sociedad (Pole, 1983).

La historia constitutiva de los Congresos inglés y estadounidense ilus-
tran las transformaciones en el funcionamiento de los Congresos en diversas
democracias contemporaneas. En este contexto, el concepto de accountabi-
ity en Parlamento se usaba para referir la posibilidad del electorado para
manifestarse a favor o en contra de sus legisladores por medio del voto y la
reeleccion. En Inglaterra, una idea de accountability se forméd en medio de
las guerras y crisis econémicas que a finales del siglo XVIII resultaron en
diversas reformas administrativas y constitucionales, entre éstas, la reforma
parlamentaria. En 1780 se busco fortalecer al Parlamento y dotarlo de inde-
pendencia econémica y de decision frente a la Corona, retirando la potestad
del rey de nombrar a los representantes y empoderar al pueblo. Se redujo
el periodo de duracién del mandato de los parlamentarios de la Casa de los
Comunes para hacerlos inmediatamente mas responsables al pueblo, quien
podria determinar que quienes gobernaban en el poder y le dieran mas car-
gas que beneficios al Estado fueran removidos (Hoffman y Levack, 1949).
La comunicacién hacia los ciudadanos era fundamental para incrementar
los poderes del Parlamento y recuperar la credibilidad del electorado, a la
vez que se reducian las posibilidades de corrupcion de los representantes.

A finales del siglo XVIII, en el Congreso americano se intensificaron
las reglas de secreto cuando los 6rganos obtuvieron mayores facultades en
relacién con otras ramas del gobierno, como la selecciéon de ministros y
funcionaros del Poder Ejecutivo. Pero también para no exponer los antago-
nismos internos y evitar dar paso a una ruptura que pudiera debilitar la cre-
dibilidad en el gobierno (Pole, 1983). En la medida en que los Congresos se
otorgaron mas facultades ejecutivas y administrativas, la comunicaciéon con
el electorado se complicod, dejando atras la racionalidad de que la “natura-
leza representativa” resolvia el problema de la rendiciéon de cuentas basada
en un interés de la sociedad y un deber de integridad. Lia comunicacién entre
representantes y electorado se basé en la necesidad de legitimar las acciones
del Parlamento y fortalecer su independencia institucional.

Un referente clave en la teoria constitucional y politica moderna para
entender estas ideas es la obra en democracia parlamentaria de Carl Sch-
mitt. El principio de apertura parlamentaria de Schmitt se basa en la idea
de que la libertad de expresion y de informacién permite a los ciudadanos
controlar el uso del poder, basandose en la discusion publica y el ejercicio
dialéctico de las ideas. Schmitt buscaba una mayor apertura de la simple
comunicacion tradicional proveniente de los siglos XVIII y XIX. La idea de
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apertura parlamentaria fue una reaccioén al Arcana rei puiblicae y la concentra-
cion del poder de los Congresos, bajo el supuesto de que la apertura deberia
ser inherente al poder politico (Schmitt, 1988).

La apertura parlamentaria de Schmitt abarcaba no solo las decisiones
legislativas, sino también el impacto que tenian las finanzas del Congreso
en las decisiones legislativas, ya que esta altima influye en el trabajo par-
lamentario. La sociedad no solamente debia conocer que el Congreso era
elemental para el equilibrio entre poderes del Estado, sino que también re-
queria conocer del balance interno de su propio Congreso (Kennedy, 1988).

Sin embargo, en la literatura relativa a la apertura o transparencia par-
lamentaria de los Gltimos veinte afos se suele privilegiar la reflexion de la
apertura de las decisiones legislativas, dejando un vacio desde la visiéon ad-
ministrativa del Parlamento (Fernandez Ruiz, 2004). Probablemente esto
se debid a que las finanzas de la nacion tradicionalmente ha sido un tema
restringido al conocimiento de los ciudadanos (Pole, 1983). Pero como con-
secuencia, los estudios en transparencia tienden a relegar los impactos de la
falta de controles internos y rendiciéon de cuentas en las relaciones de poder
dentro de las camaras, que a su vez definen el resultado final de las leyes.

En el contexto de los Congresos actuales, es claro que existen factores
que han complejizado el financiamiento, comportamiento y las funciones
ejecutivas y de gestion de los legisladores. En Latinoamérica, las lineas par-
tidistas ejercen una influencia crucial en las decisiones legislativas y son un
mecanismo de control econémico interno y externo para imponer agendas
especificas (Carey, 2003; Alcantara, 2006; Puente y Luna, 2015). El cabil-
deo por parte de grupos econémicos y de interés, asi como funcionarios
publicos del Poder Ejecutivo, influyen en la elaboracion de leyes y corrom-
pen legisladores (Puente y Luna, 2015; Bejar, 2009; Mora Donatto, 2006).
También ha cambiado la manera en la que la ciudadania se involucra y
se compromete con asuntos de interés politico y ademas promueve nuevos
estandares de control, caracteristicos de las democracias contemporaneas
(Pateman, 1970; Klesner, 2007; Jenkins, 2007; Ross Arnold, 2012; Puente
y Luna, 2015).

Si bien los objetivos e ideales de la comunicacion entre Congresos, re-
presentantes y ciudadanos del modelo liberal no han cambiado, sin duda
las demandas de apertura de informacién y de participacion social en el
Congreso se han recrudecido, especialmente en sociedades con bajos nive-
les de credibilidad en los Congresos, como en México. La expresion de estas
demandas esta inmersa en las estrategias de defensa de la transparencia de
los estudios y evaluaciones que analizamos en el siguiente apartado.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/mrD2be
8 ISSA LUNA PLA

II. ENFOQUE DE LOS INDICES Y MONITOREOS

Las evaluaciones de las organizaciones y think tanks se hacen cada vez mas so-
fisticadas y con metodologias mas amplias en el desafio de evaluar los ambicio-
sos objetivos de la transparencia: de vigilar el trabajo legislativo y el presupues-
to de los Congresos. Ademas de la funcién de monitorear, las organizaciones
se han convertido en recolectoras de datos y productoras de bases de datos que
permiten analizar en el tiempo aspectos de la vida interna de los Congresos y
de sus integrantes. De manera descriptiva, en este apartado se explica el traba-
jo que llevan a cabo y las variables que se miden en diversos estudios.

Uno de los beneficios mas valorados de la idea de transparencia emplea-
da en los estudios es que habilita la vigilancia financiera por parte de las orga-
nizaciones de la sociedad y los medios de comunicaciéon. Con la informaciéon
administrativa que publican los Congresos se monitorea el gasto publico de
los Congresos federal y locales, se investiga sobre temas de gasto de los legis-
ladores en su analisis especifico de viaticos, gastos médicos, bonificaciones y
prestaciones, dietas de legisladores, entre otros aspectos. Las organizaciones
especializadas en la transparencia realizan el trabajo de monitorear y cruzar
datos para lograr analisis de presupuesto. Por ¢jemplo, en 2015, Vision Legis-
lativa exhibi6 a la luz ptblica gastos millonarios de las camaras federales de
Diputados y Senadores en el pago que hacen a los servicios de salud ptiblicos
por cada legislador y que no utilizan por acudir a servicios médicos privados
—para lo que reciben un presupuesto adicional—. Esta investigaciéon tuvo
como resultado que el grupo parlamentario minoritario en la Gimara renun-
clara a sus gastos médicos privados y los legisladores salieran a declarar ante
los medios que se comprometian a usar el servicio de salud publica.!

Es también una tendencia mundial de las organizaciones de la sociedad
civil evaluar la gestion parlamentaria y la productividad de los legisladores a
través de diversos indicadores que dan seguimiento a los representantes. Se
evalta el porcentaje de distribucion de legisladores con experiencia previa;
diputados por género y tipo de eleccion; el uso de redes sociales por Congre-
sos y diputados; la actividad legislativa, y se crean indicadores de desempe-
no legislativo. Por ejemplo, el think tank y consultoria Integralia? e Impacto

I Gardufio, Roberto, “Renunciaran legisladores de Morena y PRD a gastos médicos;

iremos al ISSSTE”, La Jornada, 30 de agosto de 2015, disponible en: Attp://www. jornada.unam.
mx/2015/08/30/politica/005n2pol.

2 Su principal trabajo es el “Reporte Legislativo” que desde el 2011 monitorea al Con-
greso con base en indicadores de desempefio cuantitativo y cualitativo para hacer medicio-

nes sobre el funcionamiento del Congreso mexicano.
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Legislativo en México vigilan el uso de redes sociales de los Congresos y
legisladores en lo individual, la asistencia al Pleno, asistencia a votaciones,
contribucién al volumen de legislacion, iniciativas presentadas, iniciativas
aprobadas, tiempo de dictaminacién de iniciativas, tasa de éxito y tasa de
rechazo, informacién publicada en portales de Internet, relaciones interca-
marales, disciplina de partido, etcétera. De manera similar, la organizaciéon
estadounidense Sunlight Foundation revisa y registra el sentido de voto de
los legisladores de manera individual, en comisiones y por partidos.

Una herramienta de mediciéon que tiene la organizacién mexicana Vi-
sion Legislativa es el Promesdmetro, que monitorea y valora las propuestas de
candidatos a puestos de representacion federal con las bases de datos que
generan. Esta herramienta evaltia propuestas electorales por partido y le-
gisladores en materia de seguridad, medio ambiente, educacion, aspectos
economicos y democracia, la agenda de propuestas de cada legislador, entre
otros temas.

En las demandas de las organizaciones que elaboran estudios, aparece
constantemente la necesidad de defender la garantia del derecho de acceso
ala informacién y el acceso a los procesos legislativos de estos grupos y otros
interesados en participar. La organizaciéon Impacto Legislativo difunde las
iniciativas presentadas en ambas camaras federales y los temas de la agenda
parlamentaria periddica; ademas, compara las leyes de transparencia entre
los Congresos de las entidades federativas para generar estandares de acce-
so a la informacion.

Sin embargo, el estudio que mas éxito ha tenido en impulsar la legisla-
ciéon de transparencia y la garantia del derecho de acceso a la informaciéon
en México es la Métrica de transparencia.’ Este estudio vigila anualmente la
calidad normativa de las leyes de transparencia y acceso a la informacién a
nivel estatal y federal, observando los principios, sujetos obligados, informa-
c16n proactiva, confidencialidad, politicas de resguardo de archivos admi-
nistrativos, cumplimiento de los procedimientos de acceso a la informacion
y recursos de revision, y evaltia la informacién entregada a los solicitantes.
Ademas califica la autonomia de los érganos garantes del pais, las capaci-
dades de los comisionados y su remuneracién, entre muchas otras variables.

La idea de evaluar la informacién publicada en los portales de Internet
de las camaras es una practica internacional. Por e¢jemplo, Sunlight Foun-
dation evalta la informacién publicada en paginas de Internet, la perio-
dicidad con que se actualiza, la calidad de la informacién publicada y la

3 Este estudio es patrocinado por los 6rganos garantes federal y de los estados y es dise-

nado y ejecutado por el Centro de Investigaciéon y Docencia Econémicas (CIDE).
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accesibilidad a los datos. La Métrica de transparencia analiza minuciosamente
el acceso a la informacion en los portales de Internet, su calidad, vigencia y
cumplimiento de obligaciones legales de publicar informacion en Internet.

Quizas el trabajo mas completo dentro de la logica que siguen estas eva-
luaciones es la Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa,* que
de manera colectiva disen6 la metodologia para evaluar la apertura de los
Congresos federales de los paises de la region. Observan comportamientos
en lo que denominan las cuatro dimensiones del Indice Latinoamericano
de Transparencia Legislativa: 1) normatividad; 2) labor legislativa; 3) pre-
supuesto y gestion administrativa, y 4) atencién y participacion ciudadana.
Como veremos mas adelante, éste es uno de los esfuerzos mas ambiciosos y
ejemplifica la complejidad de desagregar una idea general de la transparen-
cia parlamentaria en diversas variables de medicién.

Finalmente, ademas de promover los datos abiertos, organizaciones
como Borde Politico y Visiéon Legislativa han orientado sus estrategias de
monitoreo a los objetivos y principios de la Alianza para el Parlamento
Abierto. Los principios contienen de manera resumida las siguientes ideas:

1) Garantizar el derecho de acceso a la informacion.

2) Promover la participacion de las personas interesadas en la integra-
ci6n de los Congresos y los procesos de toma de decision para ejercer
acciones de vigilancia.

3) Que los Congresos publiquen de manera proactiva la mayor canti-
dad de informacion “relevante para las personas” sobre: analisis, de-
liberacion, votacion, agenda parlamentaria, informes de asuntos en
comisiones, 6rganos de gobierno y de las sesiones plenarias, asi como
los informes recibidos de actores externos a la institucion legislativa.

4) Publicar y divulgar informacién sobre la gestiéon, administracion y
gasto del presupuesto del Congreso, incluyendo las comisiones legis-
lativas, el personal de apoyo, los grupos parlamentarios y represen-
tantes populares en lo individual.

5) Resguardar y publicar informacién sobre los representantes popula-
res y los servidores publicos que integran las camaras, incluyendo las
declaraciones patrimoniales y el registro de intereses de los represen-
tantes.

6) Que se conforme un archivo histérico accesible y abierto.

7) Presentar la informacién en formato de datos abiertos utilizando soft-
ware libre y codigo abierto.

* Agrupa a mas de veinte organizaciones de la region. Véase hitp://wwuw.iransparenciale
gislativa.org/miembros/.
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8) Asegurar que las instalaciones, las sesiones y reuniones sean accesi-
bles y abiertas al publico, y que se transmitan en tiempo real por los
canales de comunicacién.

9) Que se regulen, ordenen y transparenten las acciones de cabildeo,
y que cuenten con mecanismos para evitar conflictos de intereses y
asegurar la conducta ética de los representantes.

10) Legislar a favor del gobierno abierto, aprobando leyes que favorezcan
politicas de gobierno abierto en otros poderes de la unién y érdenes
de gobierno.

Las diversas estrategias de medicién y promocion legislativa, en suma,
introducen nuevos elementos al analisis del trabajo académico: ¢la partici-
pacién de las organizaciones y los miembros de la sociedad interesada en
los procesos legislativos garantiza mejores procesos legislativos y mejores
normas?, jqué tan legitimas se han hecho las leyes cuando sus procesos han
sido abiertos?, ¢la participacion en Parlamento abierto es compatible con el
desempeno esperado de los legisladores?, ¢la apertura que promueven estas
mediciones tiene un objetivo orientado a resultados o, bien, persiguen una
apertura per se? Estas preguntas rondan en el interés de los estudios que en-
seguida se presentan.

I1I. DISCUSION

La literatura académica sobre la informacion, la tecnologia, la transparencia
y su vinculaciéon con el gobierno y los Congresos es bastante amplia. Expone
las necesidades de obtener resultados positivos de la relacién de los factores
involucrados, como un impacto en la participacion social, la coproduccion en
leyes y el incremento de la credibilidad de los ciudadanos hacia sus gobiernos.
Pero también son abundantes los estudios que evidencian y critican los argu-
mentos y las teorias efectistas de la transparencia y apertura. En este apar-
tado se pretende discutir los enfoques usados por los indices y monitoreos a
partir de los hallazgos que los estudios académicos arrojan, para contrastar
el impacto esperado de la transparencia parlamentaria en sus actores, insti-
tuciones y la sociedad.

Los indices que seleccionamos tienen diversas intenciones, en algunos
casos basadas en el cumplimiento de leyes y otras en nuevos estandares.
Aquellos indices que definen sus indicadores y variables a partir de un ley o
norma escrita, por ejemplo la Métrica de la transparencia, tienen explicitamen-
te la intencion de medir el cumplimiento de las leyes basando su utilidad en
la vigilancia de la norma. Lo anterior no implica que las leyes sean desin-
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teresadas o desvinculadas de los presupuestos teoricos conceptuales, por lo
que la Métrica hace suyos estos presupuestos y sus bases ideologicas.

Asimismo, hay observatorios que incluyen variables que crean nuevos
parametros de transparencia no regulados. En este grupo estan aquellos in-
dices que se basan por ejemplo en los principios de la Alianza por el Parla-
mento Abierto y que al poner a competir a los Congresos mundiales buscan
promover nuevos estandares de apertura. Asi que lo primero que hay que
discutir son los conceptos detras de la idea de transparencia en estos moni-
toreos y su operatividad.

1. ;Apertura para qué y para quién?

En el debate académico hay un cuestionamiento serio sobre la idea de
la transparencia, su aplicacion y su base conceptual. Estudiada como idea,
histéricamente la transparencia estd investida con una filosofia moral que
la convierte en un atributo positivo, bueno y cargado de ideales liberales
(Hood, 2006). Esta idea de transparencia es la que se ha usado para promo-
ver y escribir las leyes en la materia en el caso mexicano y en otros paises
(Luna Pla, 2009). Ademas de su caracter ideologico, la transparencia es un
término no académico que entra en conflicto y se compromete al momento
de analizarlo bajo categorias de estudio.

La palabra transparencia se presta para diversos y dispersos usos colo-
quiales en el vocabulario politico y atrae significados morales como la puri-
ficacion y legitimacion de los actos del Estado. En si mismo, el vocablo debe
descomponerse en un analisis para su aplicaciéon no retérica y mitificada.
Michener propone por lo menos dos categorias para saber si el término se
refiere a una idea gubernamental o no: que se refiera a algo que es visible o
expuesto a la vista del publico, o bien que muestre algo por nferencia (Mi-
chener, 2013); por e¢jemplo, un dato estadistico es ransparente en tanto que
permite que se nfieran conclusiones sobre como se aplica una politica pu-
blica. Entonces, si la palabra no esta en ninguno de estos dos terrenos, para
este autor no se trataria de la idea de apertura de informacién del gobierno.

Lo mismo sucede con el uso cotidiano que se la ha dado a la frase “go-
bierno abierto”, que segin Guillermo Cejudo se usa como etiqueta para
“certificar” el trabajo de los gobiernos; como principio promotor de obje-
tivos sociales; como la participacion social en la politica, y como practica
para llegar a convenios y acuerdos entre representantes de los gobiernos y
grupos de ciudadanos (Cejudo, 2015). La tendencia de promover postula-
dos de gobierno abierto o Parlamento abierto tienen el riesgo de caer en lo
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que Oscar Oszlak denomina la mélange conceptual, una mezcla de ideas an-
tiguas y nuevas retomadas de las teorias de la administracién, gobierno y
sociologia (Oszlak, 2015).

La indeterminacién de fondo en las ideas de transparencia y gobierno
abierto se ubica en dos puntos: el primero es que presume que hay una po-
sibilidad de apertura absoluta de los asuntos de gobierno, que se toma por
sentado pero que no profundiza conceptualmente en ella, y tampoco en
aquellos factores que la imposibilitarian. Las ideas kantiana y de Bentham
de que el gobierno debe ser como caja de cristal y que los servidores ptbli-
cos se comportaran mejor si estan mas observados, establecen categorias
absolutistas para entender el problema. Actualmente, el objetivo en las le-
yes y monitoreos parlamentarios de promover la mayor cantidad de infor-
macién sobre analisis, deliberacion, votacion, agenda parlamentaria, entre
otros, parece asumir que la apertura maxima posible tiene un valor positivo
en si mismo y mayor puntaje dentro de una medicién de comportamiento
de transparencia parlamentaria. Sin embargo, el postulado de la maxima
transparencia se mueve en el plano idealista, que al ser contrastado empiri-
camente no arroja los resultados esperados (Prat, 2006).

El segundo punto es el valor positivo atribuido de facto a la apertura bajo
supuestos como el que permite la coparticipacion entre la sociedad y los le-
gisladores en la elaboracion de leyes, el control social al poder, la rendicion
de cuentas de las finanzas puablicas, y que aumenta la credibilidad de los ciu-
dadanos en sus representantes, por vincular algunos atributos. Este punto,
en su diseflo conceptual, plantea multiples objetivos y una heterogeneidad
en la aplicacion de la regla de transparencia desde un enfoque positivista.
En el argumento académico, la diversidad de los conceptos intermezclados
y objetivos de la apertura en gobierno dejan de lado los mecanismos que
garanticen la efectividad del cumplimiento de las metas (Oszlak, 2015; Mi-
chener, 2015). Incluso aquellas leyes que regulan el derecho de acceso a la
informacion y las politicas de transparencia estan centradas en los usuarios
y los probables y reales obstaculos que encuentran en el flujo del acceso a la
informacion, y dejan de lado los impactos institucionales (Michener, 2015).

La literatura critica a la idea positivista de la transparencia se pregunta
jen cudles de los actores la transparencia exigida se pone el énfasis?, jpara
quién o quiénes se pretende dirigir la politica de apertura de informacion
parlamentaria y con qué objetivos? Los estudios de psicologia y comporta-
miento econémico de la apertura de informacién han aportado importantes
hallazgos para entender el impacto de la informacion. Este enfoque esta a
favor de politicas flexibles de apertura que respeten la libertad y autonomia
de decision de los receptores, al tiempo que protege a los consumidores con-
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tra su propia propension a equivocarse en sus decisiones (Cain et al., 2005;
Sah et al., 2013; Fung et al., 2007). Esto lo hace comprendiendo las asime-
trias de informacion, la alineacion de los incentivos de apertura, y los fac-
tores psicologicos que afectan el impacto de la informacion (Akerlof, 1970;
Lowenstein ¢t al., 2014).

El beneficio de tener estos estudios es bastante mayor cuando se trata
de buscar impactos y efectividad en las politicas y normas que obligan a
transparentar; incluso, puede contribuir a garantizar el derecho de acceso
a la informacién. Por ejemplo, practicamente todas las mediciones que se
estudian en el apartado anterior se caracterizan por no tener definido el
publico al que va dirigida la apertura de la informacién. Las llamadas de
apertura generalizadas no permiten determinar categorias de relevancia de
la informacién o publicos preferentes, beneficios y beneficiarios de la in-
formacion. El enfoque del comportamiento econdmico suple esta carencia
invirtiendo el orden de prioridad: primero es necesario definir metas y obje-
tivos de la politica de apertura, y luego disenarla acorde a las caracteristicas
del publico objetivo. Esto garantizaria que el esfuerzo de los Congresos por
transparentar informacion tuviera un efecto especifico y una poblaciéon be-
neficiada; por ejemplo, informar a la poblacion las leyes aprobadas para que
puedan ajustar su comportamiento.

2. ;Qué tan ciertos son los atributos de la transparencia parlamentaria?

La extensiva reglamentacién del derecho de acceso a la informacion y
sus principios en diversos paises de América Latina han tenido mucho que
ver en la confeccion de las evaluaciones y monitoreo a los que nos referimos.
Los objetivos en las leyes de derecho de acceso a la informacién indican
que a través de dichas leyes se promovera la transparencia de los actos del
Estado y se garantizara el derecho de las personas a la informaciéon. Sin em-
bargo, las promesas teéricas en las leyes dificilmente prueban sus resultados,
por lo menos en México (Luna Pla, 2008a).

Los observatorios como Indice Latinoamericano de Transparencia Le-
gislativa, Vision Legislativa, Impacto Legislativo y Sunlight Foundation re-
toman las promesas tedricas en sus metodologias para evaluar el desempeno
de los legisladores a partir de la informacion que hacen publica los Congre-
sos y otras fuentes. Las premisas no explicitas en estas evaluaciones son que
los legisladores al sentirse observados cambian su comportamiento, que la
transparencia aumenta la credibilidad de los ciudadanos hacia sus represen-
tantes y que los procesos abiertos de legislacion legitiman las normas.
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Desde el modelo conceptual del agente (gobierno)-principal (ciudadano) es
posible aproximarse al estudio del buen gobierno y el comportamiento de
los funcionarios publicos (Besley, 2006). Con esta herramienta Prat argu-
menta que para saber si un agente se comportaria peor o mejor con maxima
transparencia dependeria del tipo de agente y sus condiciones. Por ejem-
plo, si un legislador tiene la posibilidad real de reelegirse por un nuevo pe-
riodo, tiene mayores incentivos para comportarse mejor durante el primer
periodo, esperando que el principal lo premie. De no haber posibilidad de
reeleccion es mas probable que se comporte de una forma mediocre y des-
interesado del principal (Prat, 2006). Dado que el comportamiento de los
funcionarios dependeria mas de factores de control y menos de la maxima
o minima transparencia, hay bastantes objeciones a la idea de que la aper-
tura sea determinante para su comportamiento. Entonces, si la meta de los
observatorios y monitoreos es acotar los margenes de mal comportamiento
de representantes y funcionarios de las camaras, habria que analizar prime-
ro los incentivos de poder y control internos, y con base en ello evaluar las
posibilidades de cambio en el comportamiento.

Sobre la idea de que la transparencia puede impactar en la credibilidad
de los ctudadanos hacia sus Congresos y legisladores, es una pregunta que
en los estudios académicos se ha respondido de diversas formas. Por e¢jem-
plo, a través de los experimentos de comportamiento econémico ha sido
posible probar que determinada informacion que se ofrece entre un asesor
y su cliente en relacion al conflicto de interés del primero, puede generar un
sentimiento de confianza o desconfianza en el receptor. La apertura de un
conflicto de interés (por ejemplo de un médico al recomendar un medica-
mento del que recibe una comision por recetar) puede producir efectos per-
versos cuando proviene de ¢l mismo y no de un tercero. Por ello, al momen-
to de disenar una politica de transparencia de los conflictos de interés, los
tomadores de decision deben enfocarse menos en abrir la informaciéon que
prucbe los conflictos de interés y mas en disminuirlos, ya que la apertura no
siempre beneficia los problemas causados por un conflicto de interés (Cain
et al., 2005; Sah et al., 2013). Este tipo de estudios considera determinante
para los efectos de confianza en el receptor las caracteristicas de la fuente
de informacién que al informar tiene razones morales para exagerar ciertas
caracteristicas del servicio que se otorga, y estas exageraciones a menudo
generan mayor desconfianza.

Académicamente hay una preocupacion para entender los efectos cola-
terales de la transparencia. Algunos estudios demuestran que exhibir inefi-
ciencias de los Congresos impacta negativamente en la credibilidad del elec-
torado (Jenkins y Goetz, 1999; Jenkins, 2007; McDermott y Jones, 2005); o
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bien, que la transparencia coloca presion social y moral en los legisladores y
esto propicia el efecto colateral de incentivar que los legisladores aprueben
leyes populares y no leyes sustantivas (Hibbing, 2002). Incluso, que la trans-
parencia de los procesos legislativos en Internet no tiene un impacto en la
legitimidad de los mismos y que la relacion entre transparencia y legitimi-
dad en Congresos es una afirmacion sin fundamentos empiricos probatorios
(Curtin y Meijer, 2006).

Levy refuerza la idea de conocer las reglas de los procesos de decision
mas que los documentos de la decision. No es posible analizar cuando los
comités deben ser o no transparentes sin antes considerar las reglas de voto
individual de sus integrantes. Por ejemplo, cuando la regla para votar esta
orientada hacia cierta decision en especifico (como las que requieren unani-
midad), entonces la decision es mas factible de ser conducida bajo el secreto
o la opacidad (Levy, 2007).

Es incluso posible esperar como efecto colateral de la transparencia en
procesos deliberativos que la exhibicion de posturas polarice a quienes ideo-
légicamente puedan estar en el mismo punto y obstaculice los consensos
(Stasavage, 2007; Maskin y Tirole, 2004). Stasavage concluye que si se quie-
re considerar a la transparencia y la publicidad como base del gobierno de-
mocratico, entonces también tenemos que considerar un modelo en el que
los representantes tendrian informacion privada y difieran de los intereses y
preferencias de su electorado (Stasavage, 2007).

McDermott y Jones han evaluado los efectos individuales en el desem-
peno del Congreso de Estados Unidos durante elecciones de representantes.
Observan que los votantes que tienen una mala opinién del desempefio del
Congreso lo atribuyen al partido mayoritario. Esto crea un incentivo para
que aquellos que se distancian de la postura mayoritaria busquen salvar una
credibilidad individual (McDermott y Jones, 2005). De esta manera, parece-
ria imposible pensar que de la transparencia depende la credibilidad gene-
ral (macro) de un Congreso, cuando en los analisis de las decisiones especi-
ficas (micro) los efectos son complejos y dependientes de diversos factores.

Los monitoreos y evaluaciones centran el objeto a evaluar en los Con-
gresos y las actividades de sus legisladores en los procesos legislativos. Este
enfoque parece mirar a los arboles sin voltear a ver el bosque. Particular-
mente en los Congresos de América Latina, los partidos politicos tienen una
influencia determinante sobre las comisiones legislativas y los grupos par-
lamentarios. Los partidos representados en las cdmaras tienen un especial
liderazgo, con poderes suficientes para imponer sanciones a los legisladores
que rompen las reglas de la disciplina partidaria. El sistema de beneficios y
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recompensas abarca desde recursos materiales (como oficinas y personal)
y acuerdos para llevar a cabo proyectos de infraestructura y obra publica
(Carey, 2003; Alcantara, 2006). Por lo tanto, la democracia interna de los
partidos es esencial para comprender las decisiones legislativas, en tanto que
se conocen las fuentes del financiamiento detras de las agendas propuestas
de los partidos y como son defendidas dentro del Congreso. Entonces, el
desempeiio de los representantes en la arena del Congreso esta vinculada
con la credibilidad, popularidad y poder de un partido politico. De ahi que
para estudiar los modelos de transparencia en los Congresos y sus impac-
tos, también se deben estudiar las reglas y el comportamiento de los grupos
parlamentarios, que son los 6rganos de representacion partidista dentro del
Congreso.

En suma, la literatura académica que lidia con las ideas de transparen-
cia y los Congresos es coincidente en concluir que para evaluar la trans-
parencia en los Congresos se tendrian que tomar en cuenta los controles
politicos, incentivos y contextos que rodean a los legisladores y las ctpulas
partidistas, para determinar la informaciéon que ocultaran y la que abri-
ran, y los efectos que ésta apertura causaria (credibilidad/incertidumbre/
descontrol). Asimismo, que la transparencia no sera la causa de la legitimi-
dad, del orden politico y el buen comportamiento individual o grupal, como
tampoco de la credibilidad de los ciudadanos hacia sus instituciones.

IV. NOTAS CONCLUYENTES: LO QUE PUEDEN
EXPLICAR LAS MEDICIONES

Los diversos monitoreos y evaluaciones que hemos referido en este estudio
buscan avanzar la agenda de determinados grupos de la sociedad civil que
persiguen una idea de la apertura parlamentaria, al tiempo que abren es-
pacios para incidir en la elaboraciéon de las normas. No es de esperarse que
ademas de esto objetivos, de por si ambiciosos, se preocupen por el impacto
institucional, administrativo o productivo del funcionamiento de los Congre-
sos y Parlamentos que observan. Sin embargo, mi argumento en este texto es
que no deberian de estar tan alejados de los resultados de la transparencia y
podrian retomar los hallazgos en relacion con los alcances de sus estrategias
de campana en los términos que la literatura académica avanza.

Un primer paso en esta direccion es abandonar el enfoque ideolégico
que ostenta que la transparencia debe traducirse en un marcaje personal al
servidor publico para que se sienta observado y quiera comportarse mejor
(Hood, 2006). Retomar enfoques académicos en los indices y monitoreos
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podria evitar que los temas de transparencia y Parlamento abierto sean usa-
dos para elevar el mercado de expectativas o que sean términos que sirvan
como etiquetas de gobiernos (Cejudo, 2015).

El siguiente paso para incorporar el enfoque académico consiste en que
s bien el analisis de los monitoreos se ha basado en la proteccion abstracta
y universal de las personas al acceso a la informacion y el disefio de politicas
de transparencia, después de la implementacion de normas, lo relevante
a medir son los impactos. Sustein enfatiza que los mandatos regulatorios
de apertura de informacién son una “espada sin filo”, porque tienden a
descuidar la heterogeneidad institucional y pueden tener efectos adversos
no esperados (Loewenstein et al., 2014; Sustein, 2013). Estos autores argu-
mentan a favor de las politicas flexibles (no mandatos de ley) que respeten la
libertad de decision de las personas y sin que interfieran con su autonomia
individual. Los monitoreos podrian tomar en cuenta y observar la contrapar-
te de la garantia juridica de la transparencia, es decir, monitorear la calidad
de la transparencia a partir de los contextos de utilidad de la informacién y
el impacto institucional de su produccion. Esto no significa que los grupos
sociales deben abandonar el impulso que le dedican a la transparencia y el
acceso a la informacion; se propone mas bien la continuidad de esta defensa
evidenciando contextos e impactos advertidos en los que la transparencia
puede funcionar para que los ciudadanos conozcan el trabajo de sus repre-
sentantes, evaliien su desempeiio e identifiquen los juegos de poder internos
en las camaras.

El indice que presenta Khemvirg Puente en este libro es un ejemplo de
una medicién diseflada para analizar la transparencia inferencial, en térmi-
nos de Michener (Michener, 2013). El indice mide la posibilidad de hacer
inferencias para la toma de decisiones electorales a partir de la informacién
que los Congresos mexicanos abren. Asimismo, permite observar la varia-
cion en los comportamientos de la apertura de los Congresos y explica los
factores contextuales que afectaron los niveles de apertura de informacion,
como los procesos electorales o el cambio de legisladores y de grupo politico
en el poder. Las primeras inferencias relevantes del trabajo de Puente es que
descarta la hipotesis de que la competencia partidista y la pluralidad en la
integracion de los Congresos mexicanos atraen una mayor transparencia, asi
como refuta la hipotesis de que un gobierno dividido es mas transparente.

Es esencial preguntarse cuando la rendiciéon de cuentas funciona en un
proceso de decision y cuando lo afecta (Maskin y Triole, 2004). Por lo tan-
to, la labor de monitorear y evaluar la transparencia parlamentaria podria
ser mas consciente de los efectos colaterales de la transparencia (tanto en
ciudadanos como en instituciones) y promover estandares de apertura con
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impactos positivos en el proceso legislativo, o bien, en el conocimiento que
se aporta a los ciudadanos. La inclusion de variables y analisis cualitativo
sobre los impactos de determinada informaciéon en el proceso legislativo
permitiria hacer inferencias no solamente de los resultados y desempeno de
legisladores y Congresos; también inferir sobre los juegos de poder internos
que influyen en los proceso deliberativos-legislativos; el impacto de las po-
liticas de transparencia en los juegos de poder; bajo cuales marcos cogniti-
vos estan disefladas las reglas de transparencia, y como podrian impactar
los contextos cognitivos en los procesos de decision. En el modelo de Mei-
jer, estas variables se extraen a partir de las complejidades estratégicas, las
cognitivas v las institucionales que se observan en determinados contextos

(Metjer, 2013).
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