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APERTURA, COMUNICACION Y RENDICION DE CUENTAS PARLAMENTARIA. BASES PARA SU ESTUDIO

1. INTRODUCCION

Las democracias representativas contemporaneas heredaron las teorias de comunicacion y rendi-
cion de cuentas parlamentaria forjadas en el mas puro espiritu liberal en Europa y América. De
este legado se desarrollaron filosofias enteras dedicadas a la pregunta de la comunicacién como
el principio de apertura parlamentario, y sobre los problemas de rendicién de cuentas. Estos son
debates que se han discutido en muchos momentos de la historia de las democracias representa-
tivas y de muchas maneras.

La comunicacion y apertura parlamentaria se han estudiado como puentes indispensables
entre representantes y ciudadanos, y como un interés fundamental de la ciudadania para vigilar
que los parlamentarios representen sus intereses (Pole, 1983). Igualmente, la premisa detras de
estos conceptos es que la libertad de expresion y la libertad de informaciéon permiten a los ciuda-
danos controlar el uso del poder, y alcanzar, a partir de la discusioén publica, la verdad y la justi-
cia. En la busqueda de la verdad y la justicia, la dialéctica desata un proceso docente sobre la
cultura politica y las normas que rigen el comportamiento de la sociedad sobre la base de una
integridad parlamentaria (Schimtt, 1988).

La aproximacién al concepto de apertura parlamentaria comparte el valor moral de la
transparencia que formularon Kant y Bentham (Hood y Heald, 2006), colocando a la opacidad
como algo malo y a la apertura como algo siempre bueno. Los presupuestos teoricos de la aper-
tura parlamentaria clasica son discutibles a partir de las reglas de operacion de los parlamentos,
el tipo de rendicion de cuentas con el que operan, la influencia que ejercen los partidos politicos
sobre éstos, las formas de participacion ciudadana y su impacto en las decisiones legislativas, y las
tecnologias de la informacion en uso.

Que la apertura puede jugar un papel generador de confianza y participacion de la socie-
dad de las decisiones parlamentarias es cierto. Pero lo es también que existe una contraparte de
populismo, donde la apertura se ejerce a manera de simulacion, retérica, y en ultima instancia,
de ineficiencia legislativa. Existen muchas razones por las cuales los ciudadanos desconfian de los
parlamentarios y la apertura no necesariamente recupera credibilidad.

El debate pertinente es detenerse a pensar si el pensamiento liberal y moral de la transpa-
rencia parlamentaria se sostiene en el siglo veintiuno y como. ¢El objeto racionalista de la apertu-
ra tiene sentido y es posible en los parlamentos contemporaneos? ;En qué condiciones la apertu-
ra y la libertad de expresion e informacion cumplen la funciéon de rendiciéon de cuentas,
transparencia y apertura parlamentaria? Se requiere una expansion del entendimiento sobre las
normas de operacion y funcion de los congresos para ofrecer respuestas sobre el problema de la
comunicacion y rendicion de cuentas. La literatura es amplia y la aplicacion de estudios empiri-
cos para describir estos problemas es prolifera.

II. COMUNICACION Y APERTURA: PRINCIPIOS DEL PARLAMENTO

Lo primero que hay que decir es que los problemas de rendicién de cuentas, apertura o
comunicacion se han discutido en muchos momentos de la historia de las democracias represen-
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tativas. Se conocen los debates iniciales a partir de la obra historico-analitica de J.R. Pole que se
sita en el periodo de restauracion britanica e independencia de América, a finales del siglo die-
cisiete y el dieciocho. En Pole es posible identificar la justificacion historica de la comunicacion,
la transparencia y el acceso a la informacién parlamentaria.

En los sistemas inglés y americano, la idea primigenia del interés legitimo de las personas
a tener acceso a la informacién parlamentaria no proviene del razonamiento contemporaneo
sobre la rendicién de cuentas basada en el manejo y administracion de los recursos publicos en el
gobierno. Esto es, no se derivo de los poderes de control y autoridad del parlamento. Esto se ex-
plica porque los primeros parlamentos de la época carecian de funciones de gobierno, pues esta-
ban centrados exclusivamente en la funcién de legislar.

La comunicacion y rendicion de cuentas hacia el pueblo, en los siglos diecisiete y dieci-
ocho, fueron vistos como un asunto obligado en virtud de la representatividad de los legisladores en
el sistema democratico (Pole, 1983). Porque en el parlamento quedaba representada la sociedad,
la apertura de las decisiones de los legisladores era de interés publico dado que al legislar se to-
maban decisiones que afectaban al electorado.

Esta nocion de acceso a la informacion se construye en un largo proceso historico a partir
de la idea de un nterés, mas que un derecho y libertad fundamental de los individuos, como se
conoce en la actualidad. Consistia en un nterés de conocer sobre sus representantes a través de un
flujo de comunicacion entre los representantes y la ciudadania; y también en se entendia como
un interés de la opinion publica, expresada en la prensa, que desde el siglo diecisiete le importaba
a las legislaturas por su conocida fuerza legitimadora de las decisiones politicas.

Sin embargo hubo cambios en los paradigmas una vez que el parlamento americano ob-
tuvo mayores poderes sobre los asuntos de la colonia, en concreto, cuando obtuvo funciones de
gobierno. La justificacion sobre el interés por el acceso a la informacion de la sociedad dejé de
explicarse exclusivamente por el argumento de la representatividad y fue necesaria la creacion de
una teoria de comunicacion entre legisladores y sociedad. Pole lo expresa asi: “If members of
Parliament were to know the minds of their constituents, to reflect them faithfully, and to retain
their confidence, some theory of communication between them became a requirement of the role
of the representatives.” (Pole, 1983: 88).

En la época de la independencia americana, hubiera sido raro que un teérico hubiera ne-
gado que la gente tiene un legitimo derecho de exigir informacién de sus representantes y cono-
cer la justificacion de sus votos (Pole, 1983). Atn mas, para este historiador, cualquier democra-
cla representativa contemporanea que haya tomado como modelo el britanico o americano,
debe recordar que se tienen un indiscutible derecho a la informaciéon que van junto con las legis-
laturas, y seria virtualmente imposible construir una teoria de democracia sin un modelo de flujo
de informacion entre las personas y sus representantes.

En el surgimiento de estas teorias, el concepto de la rendicion de cuentas (accountability) era
utilizado para referirse a la posibilidad del electorado de ejercer su opinién sobre el desempeno
de los legisladores a través de la figura de la reeleccion. Junto con esta rendicion de cuentas, la
comunicacion del sentido de los votos hacia el pueblo interesado en la representacion de sus in-
tereses, fueron los principios constitucionales que iluminaron la practica parlamentaria.

Cabe aclarar que en la independencia de Estados Unidos, los representantes eran llama-
dos a rendirle cuentas a la gente por su posicion en el nuevo y emergente concepto del “interés ame-
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ricano”, la vision de “una naciéon”. En este momento de la historia, se exigian cuentas sobre el
desempenio legislativo de los representantes, sobre la manera de defender los intereses de las mi-
norias y de proteger a la nueva nacién. Estas eran las decisiones que afectaban la vida de las per-
sonas y los intereses del electorado representado en las camaras.

La publicidad de los debates parlamentarios se fue consolidando en la prensa y como la-
bor interna del parlamento. Los reportes de debates parlamentarios no fueron publicados por los
periodicos hasta 1760 en Inglaterra y su colonia. Esto también coincidi6 con la competencia de
mercado entre los diarios de Londres que buscaban noticias asiduamente, y con la profesionali-
zacion de los periodistas, que hizo que los procesos legislativos adquirian un caracter politico.
Como labor interna, el antecedente en América fue la Asamblea de Maryland, que publico su
serie de debates por primera vez en 1731 (Pole, 1983).

Para el afio 1803 se empezo a discutir la posibilidad de las reuniones pablicas, que permi-
tian a miembros de la sociedad escuchar los debates parlamentarios desde un lugar asignado en
el recinto. Pole aclara que aunque ya previamente hubo solicitudes de personas interesadas en
asistir a las reuniones parlamentarias, probablemente no se abrian al ptblico para evitar difundir
las diferencias entre la opinion y los discursos de los pro-americanos que hubieran motivado a la
resistencia colonial.

Durante este periodo de formacion de las democracias representativas que marcaron un
modelo mundial, la rendicion de cuentas y la comunicacién se vincularon espontaneamente con
la basqueda de legitimidad de las decisiones parlamentarias y la confianza de los ciudadanos ha-
cia sus representantes a partir del conocimiento de los actos. La cita textual de Pole ilustra mejor
el escenario:

“Neither political representation nor popular government was a new idea at the time of the American Revolu-
tion. What was new in the politics of the time was the use of representation as a clearly defined institutional
bridge between people and government. The two-way traffic over this bridge was a traffic in knowledge. The
men who devised the Constitution and the men who wrote the Federalist Papers had not anticipated that the
principle of accountability would assume forms that would subject it to such intimate, yet public, investigation
and control. A politics of trust was replaced by a politics of vigilance. It was a legitimate adaptation to the ex-
perience of the times, and in the changing political expectations of those times it was a change that in turn es-
tablished a new condition of political legitimacy. Only through knowledge of the government of America
could the people confide to it their confidence and trust” (Pole, 1938: 140).

Las democracias representativas heredaron de la revolucion de independencia de Améri-
ca las teorias de comunicacién y rendiciéon de cuentas parlamentaria, forjadas en el mas puro
espiritu liberal de vigilancia ciudadana. Se pas6 de un sistema politico donde la sociedad deposi-
taba su absoluta confianza en los representantes, al entendimiento de la politica como algo que
debia ser vigilado por la sociedad y sujeto a fiscalizacion. Se puede decir, que los modelos de co-
municacion y apertura adoptados en aquella época cambiaron radicalmente los sistemas politicos
que vendrian en las democracias modernas. De este legado se desarrollaron filosofias enteras
dedicadas a la pregunta de la comunicaciéon como puente entre los representantes y los ciudada-
nos, en especial, el principio de apertura parlamentario de Carl Scmitt.

El planteamiento de Carl Schmitt es sin duda la base tedrica y politica para entender la
apertura en los parlamentos en el siglo veinte. Si bien Schmitt no aborda directamente el término
de la rendicion de cuentas, buen gobierno, la transparencia y el derecho de acceso a la informa-
ci6n como los entendemos en este estudio, es posible encontrar una compatibilidad de estos con-
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ceptos con su principio de apertura basandonos en los fundamentos de su teoria de la democracia
parlamentaria.

Hay que decir que la rendicion de cuentas, transparencia, apertura y acceso de la infor-
macion publica se insertan dentro de los debates democraticos liberales. El principio de apertura
de Scmith también parte del liberalismo. En comtn encontramos que la premisa detras de estos
conceptos es que la libertad de expresion y la libertad de informacion permiten a los ciudadanos
controlar el uso del poder, y alcanzar, a partir de la discusion puablica, la verdad y la justicia. La
teoria liberal presume que la deliberacion de los asuntos de interés publico deriva en una dialéc-
tica de ideas y expresiones que generan un marco de conformacion del interés publico, que justi-
fica el uso de procedimientos de participacion de la sociedad en las decisiones del Estado
(Laswell, 1967).

Porque la discusion es central para la democracia liberal, es indispensable que las institu-
ciones del Estado la garanticen. Ello implica que exista un sistema de pesos y contrapesos, de
control y balance de poderes, de garantia a los derechos humanos de las personas y de rendicion
de cuentas. Este sistema se compone no solamente de un poder o de una oficina dentro del Esta-
do, sino que debe estar articulado dentro del sistema constitutivo y de gobierno de un Estado
abarcado en su amplitud.

En Schmitt, la democracia liberal y sus presupuestos se aplican de manera concreta en el
parlamento. Los presupuestos de la rendiciéon de cuentas y el buen gobierno en el parlamento
aseguran la dialéctica de la expresion y opinion; el cuestionamiento de los trabajos del parlamen-
to, de las comisiones legislativas, el escrutinio de la prensa y en dltima instancia, la sancion en el
voto (Kennedy, 1989). Entre los presupuestos de la teoria de Schmitt, se dice que mientras mejor
informados estén los ciudadanos y mas capacitada esta la sociedad, mejores verdades saldran del
producto de la deliberacion publica. La apertura es una via que afecta cualitativamente la labor
legislativa, y ademas, es un poder legitimador de sus decisiones.

En la l6gica schmiteana la legitimidad del Parlamento proviene de la apertura de sus de-
liberaciones. El parlamento es “verdadero” (true) siempre y cuando la discusion publica se tome
y se implemente seriamente. Esta discusion implica no solamente la negociacion. Se entiende por
discusion el intercambio de opiniones gobernada por el objetivo de persuadir al oponente a tra-
vés de argumentos de verdad y justicia sobre cierto tema, y de permitirse ser persuadido de algo
que es verdadero y justo (Schimtt, 1988). Este supuesto se basa en que la idea de Friedrich von
Gentz de que las normas surgen del conflicto de las opiniones, y no de la lucha de los intereses. A
esto se suma compartir convicciones, la voluntad de ser persuadidos, la independencia de las li-
neas partidistas.

En este contexto, el parlamento se convierte en la mejor arena, pero también un inigua-
lable promotor de la educacion politica de lideres y sociedades. Schmitt decia, que “hoy en dia”
nadie compartiria la ilusion de que el parlamento por si solo garantiza la educacion de la élite
politica —“con el perdon de Weber, Preuss y Naumann” (Schmitt, 1988). De manera que se agre-
ga una funcién mas al principio de apertura, ademas de la busqueda de la verdad y justicia, la de
un proceso docente sobre la cultura politica y las normas que rigen el comportamiento de la so-

ciedad.

Ahora bien, ;cudles funciones del parlamento abarca el principio de apertura en Schmitt?
chasta donde puede interpretarse este principio y como aplicarse? El principio de apertura de
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Schmitt se formula como una respuesta a la opacidad del Aracana ret publicae, contra la concentra-
cion del poder. Sostiene que la apertura es el oponente a la idea de que la Arcana es natural a
cualquier tipo de politica.

La aproximacién de Schmitt al concepto de apertura comparte el valor moral de la trans-
parencia que formularon Kant y Bentham (Hood y Heald, 2006), colocando a la opacidad como
algo malo (evil) y a la apertura como algo siempre bueno. Para Schmitt, la apertura es un tema
de integridad parlamentaria que tiene resultados positivos. El afirmé que la eliminacién de la politica
de los secretos y la diplomacia secreta se convierten en una cura esperada para cada tipo de en-
fermedad politica y, para la anticorrupcion, y la opinion puablica se convierte en una fuerza con-
troladora totalmente efectiva (Schmitt, 1988; 38). Apertura y opinion publica son dos fuerzas de
control democratico para la toma de decisiones parlamentaria, y son ademas atributos morales.

En este pensamiento, la nociéon de un parlamento per sé es democratica, por su conforma-
cién y sus reglas de operacion, basada en una dialéctica confrontacional de ideas y opiniones.
Schmitt observo que lo que los comités y coaliciones politicas acordaban a puerta cerrada, y lo
que los representantes de los grupos de intereses acordaban en los pequefios comités, era mas
importante para el destino de millones de personas que cualquier decision politica.

Entendia la funcién del parlamento dentro de un sistema de balance de poderes y contra-
pesos, pero también que el mismo congreso debia contener un balance interno “Parliament
should not be just a part of this balance, but precisly because it 1s the legislative, parliamnet
should itself be balanced.” (Schmitt, 1988: 40). La idea incluso del control de poderes interno la
refiere de Maurice Hauriou, trayendo conceptos de la administracion publica clasica y aplican-
dola, no solo al ejecutivo, pero también al legislativo. De aqui su aplicacion del principio de la
apertura era bastante amplio, y comprendia todas las funciones del parlamento porque todas
influyen para el resultado de sus trabajos.

De la tradicion racionalista del parlamento de Guizot se construyd un abstracto del par-
lamento basado en tres caracteristicas: 1) que los poderes son siempre forzados por la discusion y
por la busqueda de la verdad conjunta; 2) que la apertura de la vida politica sitta los poderes en
el control de los ciudadanos; 3) que la libertad de prensa permite a los ciudadanos buscar la ver-
dad por st mismos y para hacérsela saber a los poderes. A ésta, Schmitt abon6 que las libertades
de expresion y prensa son solamente medios y no fines en si mismos.

La crisis de la democracia parlamentaria para Schmitt consiste en que la gran mayoria de
las decisiones politicas y econémicas que se toman y que afectan el destino de la humanidad no
descansan en el balance de las opiniones o el debate y contra debate publico. La proliferacion de
los comités con los que trabaja el parlamento han alejado gradualmente al parlamento de su
proposito principal: el pablico. El parlamento abandoné su origen intelectual y todo el sistema de
libertad de expresion, de asamblea, de prensa, de reuniones publicas, de inmunidades parlamen-
tarias y privilegios, ha perdido su razén de ser. La apertura se ha convertido en una formalidad
banal y esto hace que el parlamento pierda su fundamento y su significado.

Schmitt retoma y reconstruye la bandera liberal que ha marcado los reclamos de transpa-
rencia y rendicién de cuentas en los congresos en muchos sistemas democraticos. El debate perti-
nente ahora es detenerse y pensar si este pensamiento se sostiene en el siglo veintiuno y como. ¢El
objeto racionalista de la apertura tiene sentido y es posible en los parlamentos contemporaneos?
iSera que la “crisis del parlamento” es, en el debate académico actual, un constructo insostenible

DR © 2011.
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 https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/9oFMNj

ISSA LUNA PLA

debido a la expansion del entendimiento sobre las normas de operacién y funciéon de los congre-
sos? (En qué condiciones la apertura y la libertad de expresion e informacion cumplen el come-
tido racionalista?

III. EL LIBERALISMO EN CONTROVERSIA
(EXPANSION DEL CONCEPTO DE APERTURA LEGISLATIVA)

¢Qué presupuestos de la comunicacion, rendicion de cuentas y apertura parlamentaria li-
beral han sido refutados o puestos en entredicho? En este apartado se revisan algunas de las teo-
rias y modelos de analisis de la racionalidad parlamentaria y sus consecuencias. Los presupuestos
a discusion son los siguientes: Que en el pueblo existe el interés absoluto de ser persuadidos y de
conocer el quehacer de sus representantes; Que los representantes del pueblo comparten convic-
ciones e intereses y que las ideas y opiniones que se debaten son independientes y no influidas por
la disciplina del voto de los partidos politicos; Que el parlamento, per se, es impopular y que la
apertura puede jugar un papel de simulacion y fomentar retorica; Que existen muchas razones
por las cuales los ciudadanos desconfian de los parlamentarios y que la apertura no necesaria-
mente recupera la credibilidad.

Entender las reglas de las decisiones parlamentarias, su influencia, la popularidad de las
instituciones parlamentarias y sus efectos en las decisiones legislativas ha sido una pregunta no
poco estudiada por los socidlogos, politdlogos y economistas. La literatura es amplia y la aplica-
cion de estudios empiricos para describir estos problemas es prolifera. Aqui se revisan por lo me-
nos seis aproximaciones al problema.

1. Representacion democrdtica

Ante los ojos de varios autores, los discursos de la apertura y transparencia parlamentaria
llevan a formular preguntas sobre la democracia representativa. (A quiénes representan de facto
los parlamentarios? ¢A quiénes les interesa lo que la forma en la que son representados? y ;hasta
qué grado la participacién social en las decisiones sustituye o influye en las funciones de los re-
presentantes?

Las ciencias sociales y la ciencia politica han brindado amplias evidencias empiricas del
mundo que han cambiado las democracias contemporaneas y sus ajustes. Por ejemplo, la discu-
sion del concepto de “pueblo” segiin Shumpeter esbozada por Carole Pateman que se publico en
1970, donde cuestion6 la concepcion de democracia representativa. Pateman parte de una teoria
de la democracia donde se ha demostrado que la participacion no es del “pueblo” todo, sino de
una élite minoritaria que es crucial para las decisiones, y que el resto de la poblacion es apatica y
sin interés en participar politicamente en sus gobiernos.

En la definicion de Pateman, la participacion en la teoria democratica es aquella partici-
pacion en las areas alternativas que permiten que el individuo aprecie la conexion entre las esfe-
ras publica y privada. Aunque el individuo ordinario seguira mas interesado en los temas cerca-
nos a donde vive, la existencia de una sociedad participativa significa que ella tiene mas
capacidades para evaluar el desempeno de sus representantes a nivel nacional, mejor equipada
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para tomar decisiones del ambito nacional y mejor capacitada para valorar el impacto de las
decisiones que toman sus representantes nacionales (Pateman 1970).

Se abre entonces una paradoja sobre la representacion y la apertura que Hibbing apunta
claramente. En sus estudios aplicados a ciudadanos norteamericanos, éste autor encuentra que
las personas delegan la responsabilidad de decision y opinién a los parlamentarios porque dichas
personas no se sienten capaces y capacitados para conocer de todos los temas que se debaten, o
bien, no les interesa la politica. Hay una percepcion inicial de parte de la sociedad de que los
problemas que enfrentan los legisladores no son tan dificiles de resolver; sin embargo, al mismo
tiempo, no les interesa involucrarse para resolverlos. Lo anterior se explica porque la voluntad de
los americanos no es quitarle el poder al Congreso y hacer su trabajo ellos mismos. El tipo de
arreglo que la gente americana quiere —uno en el cual los congresistas son empaticos y no actian
por sus propios intereses- esta lejos de ser real (Hibbing, 2002).

Los estudios de la representacion y la rendicion de cuentas van muy relacionados con la
participacion y el capital social. Una sociedad que exige cuentas a sus congresistas, participando
activamente de los asuntos publicos, es una sociedad con alto capital social. Pero dicho capital
social puede incluso delegar razonadamente su poder a sus representantes, siempre y cuando,
éstos no actien en beneficio personal y si en el interés pablico. En esta logica, cabria preguntarse
Japertura para quiénes y a quiénes interesa? La pregunta clave para nuestro tema, y que cada
vez se hacen con mayor frecuencia los académicos es: si los representantes deciden por los ciuda-
danos influidos por las élites politicamente activas ¢qué los induce para actuar para el interés
publico? (Maskin y Tirole, 2004)

El estudio de Pole, basado en los sucesos historicos del parlamento americano, recoge de
la practica de la época elementos que conflictuaban la comunicacién y el derecho a saber de las
personas, cuando en ciertos casos la representacion no significaba necesariamente comunicacion.
Existe la contradiccidon de que aunque los sistemas sean representativos rechacen las ideas demo-
craticas y no reconozcan ninguna obligacion de proveer informacion al publico mas alla de los
debates o las divisiones entre los legisladores. En el analisis histérico se demuestra que hay una
gran diferencia entre informar al publico del resultado, e informar sobre cémo se llegd a este
(Pole, 1983).

2. Reglas de los procesos de toma de decision y apertura

Hay preguntas socioldgicas antiguas que buscan entender el comportamiento de los indi-
viduos y de los grupos politicos en los procesos de toma de decisiones, y con dicha pregunta se ha
involucrado desde Weber, hasta Manin. La ciencia politica y la economia se han ocupado de
estudiar los efectos de la apertura y el resguardo de la informacion en los procesos de toma de
decisiones en los congresos.

El debate actual en la literatura tiene dos caras: recuperar los beneficios y bondades de la
apertura en el sentido de Schmitt y Manin, como medio legitimador de las decisiones politicas; y
analizar sus obstaculos y perjuicios, donde la apertura de las decisiones supone ciertas condicio-
nes a los representantes que influyen en sus votos hacia el ala popular o informaciéon que demeri-
ta su credibilidad (Pole, 1983; McDermott y Jones, 2005) o de plano, a polarizar las posturas y la
intencion de voto de los legisladores, lejos de acercar los consensos (Stasavage, 2007; Maskin y
Tirole, 2004,).
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Pole documenta en la historia del parlamento americano y britanico la regla de la secrecia,
que se entendia por ambos parlamentos como un privilegio que podia ser ejercido por la legisla-
tura sobre sus miembros y al exterior. Dicho privilegio era como un “derecho a la privacidad”
del parlamento. A finales del siglo dieciocho, esta regla de secreto increment6 cuando el congreso
se involucraba con asuntos mas complejos con los otros poderes, pero también para no difundir
las enemistades internas y las divisiones, que causarian un brote de desconfianza y un golpe a la
credibilidad del congreso (Pole, 1983). El secreto se convertia en absoluto precisamente cuando
se trataba del resguardo de las finanzas de la nacion, que en palabras de Pole, era un poder que
el parlamento no estaba dispuesto a compartir con la gente (Pole, 1983).

En la discusion realista sobre la deliberacion, existen estudios como los que sostienen que
la deliberacion abierta polariza las posturas y que la transparencia de los ambientes de toma de
decision alteran los incentivos de los actores. El problema es mejor expresado por Stasavage en
los siguientes términos: “Si se quiere conocer la importancia de la transparencia o publicidad en
un gobierno democratico, entonces también se tiene que considerar un modelo en el cual los
representantes tienen informacion privada pero pueden tener preferencias politicas que difieran
de aquellas de sus representados” (Stasavage, 2007).

Stasavage concluye que mientras se crea que los representantes deben rendir cuentas, en-
tonces hay ventajas para que deliberen en puablico; pero mientras también se crea que los repre-
sentantes deben ejercer un grado de juicio independiente, entonces la transparencia puede tam-
bién tener costo, como por ejemplo, alcanzar reformas populistas o bien, hacer retoricas las
acciones de los politicos. Para Maskin y Triole también es indispensable la pregunta sobre cuan-
do es que la rendicion de cuentas funciona para los procesos de toma de decisiones y cuando los
perjudica.

El analisis economico de Maskin y Tirole se enfoca en la rendicion de cuentas de tres
formas de gobierno: democracia directa, donde la ciudadania decide a través del referendum; la
democracia representativa, donde los funcionarios sujetos a reeleccion deciden; y el poder judi-
cial, donde un poder no sujeto a rendiciéon de cuentas decide. En estos casos, los mecanismos de
rendicion de cuentas son el voto, la reeleccion y el referendum. Sus conclusiones apuntan a que
la rendicion de cuentas tiene dos consecuencias potenciales: permite a los votantes remover a los
funcionarios cuyos intereses no son congruentes con aquellos del electorado, al tiempo que incen-
tiva a los incongruentes a actuar como st lo fueran (simular); la rendicién de cuentas puede con-
ducir a los funcionarios a satisfacer y desahogar las demandas del electorado y pasar por alto los
intereses de las minorias (Maskin y Tirole, 2004). En dicho escenario, la no-rendicion de cuentas
es deseable cuando: a) el electorado es pobremente informado sobre la accion mas optima; b)
adquirir informacién relevante para las decisiones es costosa; ¢) la retroalimentacion de la calidad
de las decisiones es baja; por lo que decisiones técnicas deben ser designadas a los jueces o buro-
cratas expertos.

El modelo que desarrollan los autores arroja que las decisiones mas importantes deben ser
tomadas por funcionarios electos y no por aquellos de asignaciéon no sujetos a la rendicion de
cuentas. La discrecionalidad de los funcionarios no sujetos a la rendicion de cuentas debe ser mas
limitada que la permitida a los funcionarios sujetos a la rendiciéon de cuentas. La no-rendicion de
cuentas es preferible cuando la voluntad de las mayorias puede imponer externalidades negativas
a las minorias, aunque en este caso es mejor la democracia representativa donde se logre un
compromiso de los dos extremos por medio del debate (Maskin y Tirole, 2004).
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Levy refuerza la idea de conocer las reglas de los procedimientos de toma de decision.
Que los comités deben ser transparentes o secretistas, no puede ser analizado sin considerar las
reglas particulares que el comité utiliza. Por ejemplo, cuando una regla de voto esta inclinada
hacia una decision particular (como la de adoptar una decisiéon por unanimidad) entonces la de-
cision se toma en secreto. Esta situacion crea una incertidumbre sobre los votos individuales pero
es preferida por los expertos ya que pueden cambiar la responsabilidad a otros en el caso de que
el resultado salga mal. Para Levy, es importante revisar el ambiente en el cual estas reglas se apli-
can, e incluso, la combinacion de las preocupaciones de la reputacion de los tomadores de deci-
sion interna y externamente (Levy 2007).

3. Representacion y partidos politicos

Aqui la pregunta basica es ¢qué tanto influyen en la apertura parlamentaria las reglas de
los partidos? Carey estudia el caso de América Latina y sostiene que en los estudios de rendicion
de cuentas parlamentaria, los partidos politicos fuertes son necesarios para ofrecer a los ciudada-
nos opciones coherentes de politicas y, a cambio, ser juzgados por los ciudadanos en las eleccio-
nes sobre la base de su desempeno, la credibilidad y lo atractivo de sus propuestas futuras (Carey,
2003). Sin embargo, el problema se ensancha cuando se reconoce que los grupos parlamentarios
son subordinados a las organizaciones partidistas y generalmente pueden ser instruidos por di-
chas organizaciones sobre el sentido del voto.

Los comités ejecutivos de los partidos latinoamericanos frecuentemente tienen la autori-
dad para establecer una linea partidista dentro del congreso. Muchos partidos incluso cuentan
con cuerpos de disciplina parlamentaria, compuestos por lideres capaces de autorizar e imponer
sanciones a legisladores que infringen la disciplina en votos donde una linea partidista esta esta-
blecida (Carey, 2003). En caso contrario, los beneficios oscilan desde recursos fisicos -como ofici-
nas o equipo- hasta la designacion de cargos altos en comités, o fondos presupuestales individua-
les para los proyectos de los legisladores (Carey, 2003)

Cuando a los legisladores se les pregunta por sus motivos para incumplir la disciplina del
voto, invariablemente hacen referencia a sus creencias sobre los que es adecuado en términos de
su electorado y lo que sus distritos les piden. Sin embargo, politicas de apertura y transparencia,
como la de hacer los votos publicos, incrementa el valor del legislador de tomar parte de una
postura independiente, aunque tenga costos frente a los lideres. Los votos almacenados pueden
servir como medio para que los legisladores disidentes acudan al pablico por encima de los lide-
res de partido y establecer una reputaciéon entre sus audiencias de seguidores o incluso nacional-
mente (Carey, 2003).

Asi que una nueva pregunta debe plantearse a la inversa ¢qué tanto influye la apertura de
los grupos parlamentarios en las reglas de los partidos? Estudios como los de McDermott se han
preguntado cuales son los efectos en lo individual de las evaluaciones de desempeno del congreso
en las elecciones de congresistas en Estados Unidos. En éstos se ha encontrado una tendencia en
la que los votantes que tienen una opiniéon negativa del desempeno del congreso lo adjudican al
partido mayoritario; esto genera un incentivo para quienes deslindarse de esa postura, marcando
un pronunciado desacuerdo con el partido dominante salvando en lo individual la credibilidad.
(McDermott y Jones, 2005).
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De manera que si bien la democracia interna de los partidos es fundamental para enten-
der las decisiones de los parlamentarios, en tanto que se conocen las fuentes financieras detras de
las propuestas de los partidos y como éstas son defendidas en el Congreso; ese mismo desempeno
de los representantes en la arena parlamentaria puede afectar la credibilidad, popularidad, o
poderio de un partido politico.

4. Popularidad del parlamento y participacion social

Pole nos recuerda que la simulacion en la apertura y en la comunicaciéon entre represen-
tantes y ciudadanos, asi como el populismo, siempre han estado juntos en la historia parlamenta-
ria. La regla del secreto en los parlamentos del siglo XVIII se eliminaba cuando los asambleistas
empezaron a necesitar del apoyo de la sociedad. Los legisladores iban a la prensa para difundir
las divisiones internas del parlamento; los medios impresos se convirtieron en arena para obtener
el apoyo legislativo, persuadir y legitimar las decisiones. La publicacion de la lista de los miem-
bros que votaban era usada por los agentes de la corona para exhibir las diferencias internas.
Para mediados del siglo dieciocho los legisladores sabian que el derecho a la informacién de las
personas se correspondia con el derecho de los legisladores para decidir lo que informaban, o el
derecho de controlar la informacion. Asi es que en ocasiones, la rendiciéon de cuentas parlamen-
taria hacia la sociedad era el producto de la politica del desacuerdo (Pole, 1983).

Hibbing es bastante critico sobre los beneficios de la transparencia, apertura y rendicioén
de cuentas del Congreso cuando se trata de analizar la popularidad contemporanea. La negativi-
dad y falta de confianza de los ciudadanos hacia su congreso no solamente reduce la calidad de
sus miembros, pero también puede reducir los niveles de productividad legislativa. La opinion
publica tiene a menudo un lugar prioritario entre los elementos que influyen para la toma de
decisiones de los parlamentarios en lo individual y en grupo, por ello, es indispensable estudiar a
fondo los aspectos que hacen a un congreso impopular y, mas importante atn, es entender las
reformas que lo pueden hacer mas popular y aquellas que no.

Este autor lleva el argumento de la popularidad del congreso y el populismo norte ameri-
cano al limite, recreando una versiéon sobre como seria un congreso como arena auténtica, donde
se prive al congreso de utilizar sus poderes y voluntad en contra de la voluntad del pueblo. El
resultado es que un pueblo “populista”, junto con la aprobacion de reformas que hacen mas po-
pular al Congreso -donde el pueblo participa de sus decisiones y exige cuentas-, no incrementa la
“popularidad” institucional del Congreso (Hibbing, 2002).

Segtin Hibbing, la gente se interesa por normas estrictas hacia los congresistas como im-
ponerles bajos salarios, prohibicion de regalos o concesiones, reforma del financiamiento de
campanas, eliminacion de cualquier privilegio especial, y un muro que separe los intereses espe-
ciales, y los funcionarios electos, para que no tengan que involucrarse en los detalles del congre-
so. En suma, la gente quiere que el sistema obligue a los miembros del congreso a hacer lo que es
mejor para el pais, para que no tengan que poner atencion a la politica y supervisar que los fun-
cionarios no hagan lo que es mejor para ellos mismos.

En el andlisis de Hibbings, no hay nada de malo con la 16gica de la gente; el congreso que
desean sigue la racionalidad de la naturaleza politica. Mas bien, son sus presunciones las que
estan abiertas al debate. En particular, la gente subestima la importancia de los detalles de la
politica y no aprecian el hecho de que aunque no le dan importancia a ciertos temas, otras per-
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sonas probablemente si. El autor concluye que es posible darle a la gente el congreso que quie-
ren, pero es vital entender la naturaleza del congreso dentro del ideal de la gente, al menos para
prevenir la aprobacion de “reformas absurdas y populistas” que pondran mas distancia entre el
congreso que la gente quiere y el congreso que actualmente perciben (Hibbing, 2002).

La percepcion y las preguntas sobre la popularidad del congreso pasan por responder a
problemas como cuales son las expectativas de las personas en el desempeno del congreso; qué
tanto la sociedad esta dispuesta a involucrarse y participar en las decisiones y en exigirle cuentas
al congreso; como influye la opinion puablica en dicha percepcion y de qué depende esta popula-

ridad.

5. e-Congreso

Las tecnologias de la informacion y la comunicaciéon son herramientas que coadyuvan a
la construccion de puentes que facilitan el intercambio y el conocimiento de la voluntad popular
con respecto a las decisiones y acciones que estén considerando los miembros del Poder Legisla-
tivo (Castillo y Perina, 2009). Lo que se conoce como el e-Congreso permite formas de comunica-
cion directa entre los legisladores y los ciudadanos a través de diversas herramientas tecnologicas,
como las redes sociales, el voto electronico, la transparencia focalizada, entre otros medios insti-
tucionales y continuos.

El voto electrénico de las camaras legislativas ha sido una politica cada vez mas popular
en los congresos latinoamericanos, en el marco de la modernizacion y la eficacia administrativa;
sin embargo, el voto electronico puede tener consecuencias para los legisladores al momento de
hacer publicas sus decisiones frente a sus lideres de partido, como se explica en Carey (Carey,

2003).

El e-Congreso también incluye la transmision de las sesiones en vivo, donde es posible
conocer la participacion de los legisladores en tribuna; la oficina “virtual” de formulacion de ini-
ciativas populares, en sistemas juridicos que las establecen en la ley; los servicios de informacion
hacia los ciudadanos representados, como el envio de noticias RSS, de boletines electrénicos, de
noticias enviadas desde el Congreso y directamente al celular de los ciudadanos; sitios web que
facilitan la consulta acerca de proyectos de Ley o reglamentos; blogs y redes con legisladores para
presentar quejas, comentarios y sugerencias directamente. Todas estas herramientas tienen por
objeto fortalecer el proceso de formulacion de leyes y mejorar su calidad en términos de rigurosi-
dad y validez. (Castillo y Perina, 2009).

El e-Congreso tienen sus propios retos. En principio, lograr que las herramientas logradas
por las tecnologias sean operadas bajo un sistema institucional de gestion de contenidos validados
y ordenados eficientemente dentro de los Congresos. Esto es, que la produccion de informacion,
bases de datos, estadisticas, estudios e iniciativas de leyes, sea constante y de calidad, asi como
bien administrada. Un sistema de atencion a quejas y peticiones de los ciudadanos, que realmen-
te repercuta en la realidad que los ciudadanos perciben sobre sus legisladores. Y finalmente, indi-
cadores para evaluar el impacto de las leyes en el tiempo, que deriven en la posibilidad de contar
con elementos objetivos para valorar el trabajo del Congreso y de los legisladores en particular.
El estudio realizado por ICT-Parliament de Naciones Unidas se muestra que dentro de los sitios
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web de los Poderes Legislativos en el mundo, practicamente no existen documentos (solo un
17%) que miden el impacto de las leyes en el tiempo.!

El e-Congreso parte de una teoria liberal extrema de la apertura y participacion social,
que como hemos estudiado en este texto, es desafiada por otros aspectos o variables politicas que
influyen en las decisiones y el actuar de los representantes. Aunque el e-Congreso maximiza las
posibilidades de participacion puablica, nada garantiza que las politicas de tecnologia acaben por
fomentar el populismo dentro de las decisiones, e incluso, de colapsar los procesos legislativos
como se ha documentado en el caso de California, Estados Unidos.?

6. Apertura en la administracion piblica parlamentaria

Por lo que la historia nos ha demostrado, la apertura en la informacién de la administra-
cion del parlamento no es uno de los principios mas antiguos. Los parlamentos se plantearon el
problema de la comunicacién y rendicion de cuentas hacia la sociedad inicialmente como temas
fincados en su labor legislativa solamente. Pero los parlamentos fueron creciendo en facultades
de gobierno, y sobre todo, en representacion, atendiendo a las necesidades de poblaciones cada
Vez mMas Numerosas.

El derecho administrativo del Poder Legislativo es poco estudiado, existe poca doctrina
pero también poco analisis dentro de los estudios de la administracién publica (Fernandez Ruiz,
2004). Porque el congreso desempena funciones de gobierno en las democracias modernas, ade-
mas de las funciones representativas y legislativas clasicas, entonces, como todo agente de go-
bierno es sujeto a la apertura y rendicion de cuentas administrativa.

La rendicién de cuentas como parte estructural de un sistema democratico contempora-
neo ha dejado de estar en discusion hace varios anos. Incluso, es aceptado que consiste en, por lo
menos, dos dimensiones: horizontal (entre poderes e instituciones del Estado) y vertical (entre
gobernantes y ciudadanos), planteadas por Guillermo O’Donell (2004, 2002) y Rob Jenkins
(1999, 2007). Los conceptos de la rendicion de cuentas de los autores se refieren practicas guber-
namentales, y aunque no hay nada especifico escrito sobre la forma de aplicar dichas reglas en el
parlamento, basta con que se trate de un 6rgano que ejerce recursos publicos e imponga autori-
dad para ubicarlo dentro las estructuras de rendicion de cuentas. Es asi que el congreso, en su
funcion de administrador de recursos publicos, no tiene porqué exentarse de las reglas de trans-
parencia y acceso a la informacion que se imponen en el resto de los poderes del Estado.

En todo caso, el estudio de la eficiencia administrativa, la eficacia, los controles y contra-
pesos administrativos dentro del Legislativo demostraria que todo ello repercute en la toma de las
decisiones legislativas y en la operacion politica del mismo. Esta correlacién fue supuesta por
Schmitt, que sostiene que todo el funcionamiento del parlamento repercute en sus funciones y
desempeno.

! Disponible en: www.ictparliaments.org
2 “The perils of extreme democracy”, en The Economist, Abril 23-29, 2011. p. 11
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IV. NOTAS CONCLUYENTES

En el tiempo se constata que las teorias de la comunicacion, transparencia y rendicion de
cuentas parlamentaria han variado en su objetivos y justificaciones. En las democracias del siglo
dieciocho jugaban un papel obligado en virtud de la representatividad del sistema democratico, que
mas tarde se extendi6 hacia las funciones de gobierno del parlamento independiente (Pole, 1983).

Para la apertura parlamentaria el siglo dieciocho significo el paso entre un sistema politi-
co donde la sociedad depositaba su absoluta confianza en los representantes, hacia el entendi-
miento de la politica como algo que debia ser vigilado por la sociedad y sujeto a fiscalizacion. Los
modelos de comunicacién y apertura adoptados en aquella época cambiaron radicalmente los
sistemas politicos que vendrian en las democracias modernas, en parte porque los legisladores
comprobaron que el interés sobre la informacién de los ciudadanos se correspondia con el dere-
cho de los legisladores para decidir lo que informaban, un interés correlacionado con el control
de la informacion.

El acceso a la informacion evolucioné de un interés a un derecho humano constituciona-
lizado en muchos paises; la transparencia gubernamental se extendi6 a todas las funciones par-
lamentarias, incluidas las de control entre poderes y la administracién de bienes del Estado; la
rendicion de cuentas se volvié mas compleja en sus dimensiones y en sus mecanismos y reglas; las
exigencias de los ciudadanos y la desconfianza hacia el parlamento aumenta en las democracias
representativas; la obsesion de los parlamentarios por obtener popularidad arrastra los mecanis-
mos de apertura y al desempeno legislativo mismo.

Aunque en México los estudios empiricos en la materia son escasos, las conclusiones de
los estudios internacionales no suenan lejanas a la realidad politica mexicana. La literatura mexi-
cana es principalmente normativa y se ha concentrado en los problemas de la eficacia de las fun-
ciones del congreso y la evaluacion parlamentaria (Béjar A. 2009; Mora Donato, 2006, 2009;
Puente, 2009, Flores, 2011), en la comunicacién entre legisladores, ciudadanos y otros poderes
(Mora Donato, 2006; Madero, 1997), en la transparencia y acceso a la informacion de los con-
gresos (Naciff et, al., 2007; Nava Gomar, Luna Pla y Villanueva, 2007); en la rendiciéon de cuen-
tas y responsabilidad publica (Casar, Marvan y Puente, 2010); las incompatibilidades parlamen-
tarias (Cardenas, 2006); y la transparencia en los partidos politicos (Peschard 2005; Luna Pla,
2008).

La agenda de reforma juridica legislativa pasa por redisefiar la estructura organica del
Congreso de la Unidn; la consolidacion del sistema de comisiones y de cuerpos de apoyo; hacer
eficiente la funcion legislativa y combatir las practicas populistas; superar el papel predominante
de los partidos en la disciplina del voto y otros temas administrativo-politicos; y definir estrategias
de comunicacion constantes y uniformes. Todos estos temas estan sin duda correlacionados con
el producto final que entregue el 6rgano legislativo, en términos de leyes pero también en térmi-
nos de resultados de gestion y decision, y en ultima instancia, afectara los resultados en la comu-
nicacion y apertura, rendiciéon de cuentas social. Si el proceso de toma de decisiones en su disefio
institucional no propicia los acuerdos (Mora Donato, 2006), con seguridad la comunicacion y
apertura se veran afectadas hacia medidas populistas para solicitar apoyo social, o para denun-
ciar divisiones internas que seguiran minando la credibilidad del érgano.

Hasta este punto, el enfoque que se ha dado a los temas ha permitido comprender el sis-
tema juridico y su efectividad en relacion al establecimiento de pesos y contrapesos, controles y
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de dar explicaciones sobre los actos y obligaciones de la autoridad legislativa. Sin embargo hace
falta investigacién para empujar una idea sistematica de los problemas en un contexto realista de
la situacién mexicana. ;Qué sabemos del congreso que la gente espera y se imagina? (A quién se
debe rendir cuentas por la administracion pablica parlamentaria? ;Como salvar a la rendicion de
cuentas y la transparencia parlamentaria del populismo? ;Coémo incentivar que los representan-
tes actuen en el interés de la sociedad sin estrangular sus libertades de representacion? ;Coémo
mejorar la rendicion de cuentas, transparencia y acceso a la informacion en la representacion, las
reglas de toma de decisiones, los vinculos realistas entre partidos y parlamentarios?
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