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Con la implantación del derecho de acceso a la información en México, así como 
con la adopción del gobierno abierto como política pública, sin duda ha surgido un 
modelo de comunicación entre las instituciones del Estado y la sociedad. Una de 
las vertientes de ese modelo o esquema de comunicación es precisamente lo que 
se conoce como parlamento abierto. Bajo este contexto, vale la pena comenzar por 
cuestionarse ¿qué es un parlamento abierto? 

Si bien no se cuenta con una definición internacionalmente reconocida, lo cierto es 
que éste se puede concebir como un mecanismo que sirve para generar un vínculo 
entre los órganos de representación o congresos y la ciudadanía, con la finalidad de 
involucrar a esta última en la toma de decisiones de los primeros. El parlamento 
abierto no es la transparencia a secas, es decir, poner información pública para el 
conocimiento de la sociedad, sino que constituye un segundo gran paso más allá 
de la trasparencia; ya que no solo se cumple con lo establecido en la Ley General 
de Transparencia, en lo relativo a las obligaciones de hacer pública la actuación 
gubernamental, sino que va más allá de ésta, permitiendo con ello la participación o 
interacción ciudadana de manera sustantiva y efectiva. 

En este sentido, Puente y Luna definen al parlamento abierto como:

“un mecanismo de interacción entre sociedad y representantes, es esa relación en 
la que la asamblea representativa se caracteriza por la apertura de sus procedi-
mientos internos a la participación de la sociedad, la transparencia y justificación 
de sus decisiones; la disposición al escrutinio y fiscalización de las actividades 
relacionadas con todas sus responsabilidades; al uso innovador de plataformas 
digitales para la interacción ciudadana en cada una de sus funciones; así como 
la adopción de estándares de ética y responsabilidad parlamentarias” (2019: 29).

Si bien los parlamentos en los estados constitucionales modernos fueron el gran 
elemento innovador de las democracias, pues el sistema de representación política 
-ideado por Rousseau- se materializó en ellos; hoy día, el parlamento abierto viene 
a configurarse como un paradigma que vigoriza la rendición de cuentas de todo 
Estado que se precie de ser democrático.
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En este sentido, como segunda pregunta a realizarse sería ¿para qué sirve un par-
lamento abierto? Resulta significativo mencionar que la representatividad de la 
ciudadanía que yace en cada legislador coadyuva en la democracia de un Estado, 
esto se materializa cuando se ejerce a través de la toma de decisiones o juicios de 
valor. De este modo, su labor primordial consiste en hacer presentes las voces, 
opiniones y perspectivas de los ciudadanos en el proceso de cada una de sus fun-
ciones que como legisladores tienen, esto último con la primordial finalidad de 
lograr una democracia ejercida por el pueblo, mediante mecanismos legítimos de 
participación ciudadana en la toma de decisiones. 

Como sabemos una de las labores legislativas es precisamente la creación de leyes 
conocida como “función legislativa”, sin embargo, he de señalar que no es la única, 
ya que cuenta entre otras con facultades como son: designar o realizar nombramien-
tos y ratificarlos en su caso, a esta función, se le denomina “funciones administrati-
vas”; también cuenta con facultades de supervisión y control por lo que a estas se les 
llama “funciones de control”; además, también puede aprobar el presupuesto, a las 
cuales se les nombra “funciones presupuestarias”.   La forma de ejercer el poder, en 
este caso el poder legislativo,  mediante esquemas de intercomunicación, es decir, 
escuchar y dejar participar a la ciudadanía en la toma de decisiones relacionados 
con estas funciones, permite sin duda, fomentar la rendición de cuentas, de modo 
que no sólo se mejora la relación entre ciudadanía y la potestad parlamentaria, sino 
que genera mayor confianza a través del establecimiento de un puente de comunica-
ción y diálogo abierto e informado entre estos actores, legitimando con ello la razón 
de ser  y la decisiones de los propios legisladores, alcanzando así una representación 
auténtica que busca evitar espacios de discrecionalidad, y -para evitar las debilida-
des en los sistemas representativos- permite ejercitar el escrutinio y la observación 
públicos, aprovechando los múltiples mecanismos de comunicación tecnológica 
con las instituciones parlamentarias con los que cuentan actualmente.

En los países democráticos, los congresos o parlamentos han ido modificando sus 
atribuciones y aumentando el poder que ostentan los representantes, y paralela-
mente, se ha acrecentado la influencia y el interés de grupos de la sociedad por 
incidir en los procesos y decisiones legislativas.

En este sentido, el modelo de Parlamento Abierto debe permitir a la ciudadanía 
valorar y evaluar las actividades de las y los legisladores, así como participar en la 
toma de decisiones. El Parlamento Abierto exige un Congreso proactivo, abierto, 
transparente y congruente. También exige medios de comunicación, así como una 
sociedad crítica y analítica, además de un compromiso irrestricto de la ciudadanía.
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La transparencia no es un valor pasajero, tampoco es una política pública que 
eventualmente pueda desaparecer, es una necesidad, es una virtud, es un instru-
mento democrático que debe estar en constante evolución, para, sin duda, lograr 
el Estado abierto en el cual la ciudadanía sea la protagonista principal en la vigi-
lancia del actuar gubernamental.

La búsqueda de mecanismos que incorporen la opinión de actores sociales en 
los procesos de decisión legislativa, sin duda coadyuvan, desde el Parlamento 
Abierto, a la generación de confianza entre gobernantes y gobernados. El modo 
particular de entender el Parlamento Abierto permite, en términos prácticos, 
incorporar talento, creatividad, ideas y voluntad en la búsqueda de soluciones a 
problemas públicos que habrán de resolverse con mayor legitimidad, a través de 
las decisiones parlamentarias que se tomen.

En un parlamento abierto los ciudadanos no son simples testigos de los distintos  
procesos legislativos o del desempeño de las legisladoras y legisladores, sino que 
colaboran en los procesos parlamentarios. Los grupos de la sociedad no son ni 
un obstáculo para la construcción de acuerdos, ni simples observadores. En este 
Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto, sin duda, se ex-
ploran cuáles son los mecanismos que existen en los congresos estatales para propi-
ciar este tipo de intercambios de transparencia y participación.

Ya en la Ley General de Transparencia quedó establecido por el Legislador que los 
organismos garantes, en el ámbito de sus atribuciones, coadyuvarán con los sujetos 
obligados y representantes de la sociedad civil en la implementación de mecanismos 
de colaboración para la promoción e implementación de políticas y mecanismos de 
apertura gubernamental, y por qué no decirlo, de apertura parlamentaria.

En este sentido, el Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto, 
tiene como objetivo el fortalecimiento y la difusión de la cultura de la transparencia 
y la rendición de cuentas en el ámbito parlamentario, a través de la evaluación de los 
avances y retos en la materia. Este documento, que propone un análisis preliminar 
de los avances y retos que enfrentan, tanto el Senado de República, como cuatro 
congresos estatales, implica un nuevo paso en el trabajo del Observatorio.

El presente Observatorio, entre otros aspectos, da cuenta de cómo los congresos 
locales de Jalisco, Nuevo León, Puebla y Yucatán, se enfrentan a la implementación 
de las reformas producidas al amparo de la legislación general y a la adaptación 
de la organización institucional y los procedimientos internos para responder a la 
expectativa generada en la sociedad y reconocida a través de la nueva norma. 
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De este modo, en cada uno de los cuatro casos seleccionados se exponen, desde 
luego, las experiencias en cuanto a las funciones legislativas, relacionadas con la 
aprobación de marcos normativos, por ejemplo, en materia anticorrupción, parti-
cipación ciudadana, transparencia y transporte; así como experiencias en cuanto a 
las funciones administrativas, que tienen que ver por ejemplo, con nombramientos 
o designaciones de: comisionados del organismo garante, integrantes del sistema 
anticorrupción, integrantes de la comisión de selección del comité de participación 
ciudadana, así como nombramiento del fiscal general.

Por eso, puedo decir que el reto de Poder Legislativo -tanto federal como local-, al 
igual que otras instituciones políticas de la democracia mexicana, es lograr que los 
ciudadanos alcancen un mayor grado de conocimiento sobre sus atribuciones y fun-
ciones, que les permita participar de manera más activa e informada en los procesos 
de toma de decisiones legislativas.

Sin duda, el presente trabajo, es una muestra de que estamos en la ruta correcta de 
impulsar acciones que permitan lograr que los ciudadanos participen de manera 
activa en las decisiones legislativas.

Dr. Francisco Javier Acuña Llamas
Comisionado presidente del INAI y Presidente 

del Sistema Nacional de Transparencia
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El Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto realizado por 
el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Información y Protección de 
Datos Personales, en conjunto con la Facultad de Ciencias Políticas y Sociales de 
la UNAM, tuvo como principal objetivo analizar el estado en que se encuentran 
las funciones del Senado —en las LXII y LXIII legislaturas— y de los congresos 
locales en materia de transparencia y parlamento abierto. Particularmente, se 
examinaron cada una de las dimensiones de parlamento abierto en las funciones 
legislativa, administrativa (designación, nombramiento y ratificaciones), de control 
y de relaciones exteriores del Senado de la República. 

Desde la perspectiva de este estudio, el parlamento abierto es un modelo en el que 
la asamblea representativa se caracteriza por la apertura de sus procedimientos in-
ternos a la participación de la sociedad. Es una institución que transparenta y jus-
tifica sus decisiones. Es un órgano democrático que tiene disposición al escrutinio, 
a la fiscalización de sus actividades y a la adopción de estándares de ética en sus 
responsabilidades. Es decir, un parlamento abierto no solo debe ser transparente, 
sino que debe ser una institución que promueva la participación de los ciudadanos 
en sus procesos. Por ello, el fortalecimiento de los canales de comunicación e inte-
racción con la ciudadanía, así como el uso innovador de plataformas digitales que 
den cuenta de las funciones parlamentarias, como señala este Observatorio, son 
fundamentales para el parlamento moderno.

Para analizar las prácticas de parlamento abierto en el Senado de la República durante 
las legislaturas señaladas, se revisaron 2,296 procesos parlamentarios relacionados 
con las principales funciones del Senado. De estos procesos, se seleccionaron 4 
casos para el estudio y análisis de todas las funciones parlamentarias. Estos casos 
fueron: la discusión del paquete de leyes anticorrupción, la ratificación de una 
vicepresidenta del INEGI, las comparecencias de dos funcionarios públicos y la 
Reunión Interparlamentaria México-Estados Unidos.  

En este sentido, ¿cuáles fueron los resultados de este análisis? O más concreta-
mente, ¿cuáles fueron los avances y retos del Senado de la República en materia de 
parlamento abierto que identificó este estudio? En el documento presentado por el 
Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto se reconocen los 
esfuerzos del Senado, como la creciente autonomía y profesionalización del Canal 
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del Congreso, los avances para publicitar la actividad de las comisiones y la deta-
llada normatividad de los procesos internos. Asimismo, se reconoce que, en todas 
las funciones de la Cámara Alta, los niveles de transparencia tienen un alto grado de 
desarrollo. Respecto a la innovación en el uso de tecnologías, hay una importante 
tendencia de utilizar las redes sociales para informar a la ciudadanía sobre los pro-
cesos parlamentarios. 

No obstante, a pesar de estos logros, aún hay pendientes en la agenda de transparen-
cia y parlamento abierto del Senado de la República, los cuales podrían atenderse en 
el mediano plazo. Considerando esto, el Observatorio de Transparencia Legislativa 
y Parlamento Abierto plantea ocho recomendaciones: 1) Se debe avanzar hacia la 
plena institucionalización de una política de transparencia legislativa en la que se 
propicie la participación efectiva de los actores externos. 2) Fortalecer el Canal del 
Congreso para que cuente con suficiente equipo técnico y personal para realizar la 
cobertura y transmisión de las actividades de las cámaras del Congreso, incluyendo 
las actividades que se desarrollan en las comisiones. 3) Transparentar los documen-
tos a los que hacen referencia los senadores integrantes de las comisiones en sus 
participaciones. 4) Incluir a la Sociedad Civil en el monitoreo externo a la actividad 
parlamentaria, mediante la realización de convenios de colaboración, con el fin de 
que los reportes públicos gocen de legitimidad como resultado de las contralorías 
sociales. 5) Mejorar la estrategia de comunicación parlamentaria mediante la cual 
habrá de difundirse la intensa actividad del Senado de la República. 6) Generar pla-
taformas de comunicación que sirvan como puente entre ciudadanos y legisladores. 
7) Establecer un repositorio público de los insumos que reciben las comisiones y 
legisladores por parte de cabilderos y personas de interés, con el objetivo de parti-
cipar o influir en el proceso legislativo. 8) Incluir en los dictámenes aprobados por 
las comisiones, las contribuciones de la sociedad civil. 

Sin duda, las recomendaciones establecidas en el Observatorio de Transparencia 
Legislativa y Parlamento Abierto son claves para transitar de un modelo de repre-
sentación parlamentaria, basado en la participación de los ciudadanos en las 
elecciones, a un modelo sustentado en la interacción entre ciudadanos y representan-
tes durante el ejercicio de las funciones parlamentarias. Estudios como éste, tienen 
justamente ese propósito: hacer más cercana la relación de gobernantes y gobernados. 
Esto es, fortalecer el principio político democrático del Estado Constitucional. 

Mtra. Blanca Lilia Ibarra Cadena
Comisionada del INAI
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Prólogo

La adopción de los principios de Gobierno Abierto, consolidaron un amplio entra-
mado institucional y estándares de apertura y participación social. En este contex-
to, desde 2016, el Poder Legislativo federal estableció compromisos para conver-
tirse en una institución democrática moderna, que se caracterizara por la apertura, 
transparencia y rendición de cuentas, así como por el uso de plataformas digitales 
para la interacción ciudadana en cada una de sus funciones. 

Por ello, como un primer ejercicio, se desarrolló en 2017 el “Observatorio de 
Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto” en la Cámara de Diputados, 
durante la LXIII Legislatura del Congreso de la Unión, en el que se reconocieron 
diversos esfuerzos de ese órgano legislativo en materia de transparencia, rendición 
de cuentas y apertura de sus procesos a la participación ciudadana, como son: 
la creación de un Comité y un Reglamento de Ética, la incorporación de las 
comisiones al trabajo de dictaminación del presupuesto, la creciente autonomía y 
profesionalización del Canal del Congreso, los esfuerzos por publicitar la actividad 
de las comisiones y la detallada normatividad de los procesos internos, entre otros. 
De igual forma, se detectaron espacios de oportunidad de mejora al respecto. 

Así, el Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto 2018 (en 
adelante Observatorio 2018) que ahora se presenta, surge del interés del Instituto 
Nacional de Transparencia, Acceso a la Información y Protección de Datos 
Personales (INAI) y la Universidad Nacional Autónoma de México (UNAM) por 
analizar el estado en que se encuentran las acciones en materia de transparencia 
y la aplicación del modelo de parlamento abierto en los órganos legislativos del 
país, teniendo como objetivo continuar con el fortalecimiento y la difusión de la 
cultura de la transparencia y la rendición de cuentas en el ámbito parlamentario, a 
través de la evaluación de los avances y retos en la materia ahora también a nivel 
local, que propicien una sociedad más incluyente y participativa.

Recordemos el papel fundamental y decisorio que tienen los Congresos en cuanto a 
las reglas y normas que rigen la vida de las sociedades y sus gobiernos. Su integra-
ción refleja una amplia diversidad de ideas y corrientes de pensamiento y políticas, 
ya que los representantes del pueblo son elegidos mediante procedimientos electo-
rales democráticos. Sin embargo, también hay que tener presente que estos aspectos 
no han sido suficientes para dotar de plena legitimidad a las decisiones que ahí se 
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toman. El reto de los Congresos en México, al igual que otras instituciones políticas 
de la democracia mexicana, es lograr que los ciudadanos conozcan su funciona-
miento y participen en los procesos donde se toman las decisiones. 

Tal y como se establece en esta obra, a lo largo de la historia, el poder legislativo 
se ha configurado como punto de equilibrio constitucional, al tener el carácter 
de un órgano tradicional que se encarga de la elaboración, debate y aprobación 
de las distintas leyes y normas que tendrán un alcance específico en la realidad 
social; esta función actualmente no es la única, sino que además las legislaturas 
desempeñan múltiples funciones de índole administrativa, de control, presu-
puestaria, jurisdiccional y de diplomacia parlamentaria. Funciones éstas que 
los legisladores tienen el deber de ejercer de cara al pueblo, ya que con ello 
su legitimidad se verá robustecida institucionalmente, fortaleciendo su carácter 
como órgano de representación.

Por ello, como órganos en los que descansa el sistema representativo, todos los 
congresos y parlamentos del mundo están llamados a establecer compromisos 
concretos para aumentar la apertura gubernamental, transparencia y participa-
ción ciudadana.

De ahí la importancia de esta obra, que constituye un insumo técnico, de análisis 
especializado, con el rigor académico que aporta la UNAM, para ser un refe-
rente en el tema de parlamento abierto en México, y que sin duda contribuirá 
al cumplimiento de las obligaciones que en materia de Gobierno Abierto esta-
blecen la propia Ley General y la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la 
Información Pública, para todos los sujetos obligados, incluidos, por supuesto, 
los poderes legislativos.

El observatorio es un punto de partida para que los congresos de todo el país 
puedan ver en donde estamos parados y a partir de ahí poder implementar políti-
cas y mecanismos de apertura gubernamental, adoptando prácticas de parlamento 
abierto que se han dado no sólo en México sino en otros países del mundo.

Este estudio nos permite tener un diagnóstico respecto de la experiencia de cua-
tro Congresos locales en materia de Parlamento Abierto. Se realiza un reporte 
sobre el desempeño observado, los avances y retos que enfrentan en materia de 
transparencia legislativa y parlamento abierto los Congresos estales de Jalisco, 
Nuevo León, Puebla y Yucatán, mediante la aplicación de una metodología de 
análisis cualitativo y cuantitativo, donde se analizaron ocho decisiones tomadas 
por las y los legisladores (dos por cada entidad federativa), que corresponden a 
algunas  de las funciones del Poder Legislativo, teniendo como temas centrales 
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de observación, en cada caso, a las dimensiones de parlamento abierto. Ello, con 
la finalidad de descubrir y describir aquellas actividades que ya están realizando, y 
pueden servir para que las propias instituciones reconozcan los esfuerzos que están 
llevando a cabo como parte de sus actividades ordinarias, y al mismo tiempo iden-
tificar las prácticas que promueven u obstaculizan la apertura de los procesos de la 
actividad parlamentaria.

El documento se estructura en cinco apartados principales: 

1. Parlamento abierto: contextualización y conceptos; 

2. Aspectos metodológicos del Observatorio; 

3. Explicación de las decisiones de selección tomadas para este estudio; 

4. Descripción de los casos seleccionados en los estados estudiados, y 

5. Recomendaciones

El primero presenta el concepto de parlamento abierto y sus dimensiones constitu-
tivas, y contextualiza la discusión presentando las principales funciones desarrolla-
das por los poderes legislativos. 

El segundo apartado desarrolla los aspectos metodológicos que sustentan el 
diseño de la investigación, que pertenecen a la tradición cualitativa, según los 
objetivos del Observatorio. 

En tercer lugar, se exponen los criterios de selección utilizados tanto para elegir los 
estados que serían parte del estudio –Jalisco, Nuevo León, Puebla y Yucatán– como 
los casos (procesos legislativos) en los que se profundizaría el análisis en cada uno 
de los congresos estatales seleccionados.

En la cuarta sección se aborda la descripción de los ocho procesos legislativos 
estudiados, dos por cada congreso estatal, a través de una descripción detallada 
de los momentos, los actores y los mecanismos implementados en la toma de de-
cisión, presentando en qué dimensión de parlamento abierto se registran avances 
en cada congreso.

Finalmente, en el último apartado se exponen algunas recomendaciones construidas 
principalmente a la luz de los casos estudiados en profundidad.



17

OBSERVATORIO DE TRANSPARENCIA LEGISLATIVA y Parlamento Abierto

Así, el estudio se plantea atendiendo a las dimensiones de parlamento abierto y de 
cada una de las funciones parlamentarias que desempeña una legislatura, en este 
caso, los congresos locales. Para efectos del estudio que se presenta, y con el 
objeto de analizar las prácticas de parlamento abierto en los congresos estata-
les, se clasifican sus acciones en cuatro funciones básicas: (1) legislativa; (2) 
administrativa; (3) de control; y (4) presupuestaria. Por otra parte, el enfoque 
de la representación democrática mediante prácticas de parlamento abierto su-
pone la existencia de cuatro dimensiones que, en su interacción, configuran el 
escenario en donde la apertura se hace posible y resulta significativa tanto para 
el trabajo parlamentario como para la ciudadanía que presenta demandas a sus 
representantes. Estas cuatro dimensiones son: 1) transparencia, 2) participación 
ciudadana, 3) innovación en el uso de tecnologías, y 4) integridad y responsa-
bilidad parlamentarias.

Cabe destacar que los congresos de las entidades federativas antes señala-
das, fueron seleccionados tomando en cuenta cuatro criterios, a saber: 1) 
Representatividad territorial.  Un congreso estatal de cada una de las cuatro 
Regiones que integran el Sistema Nacional de Transparencia -Centro, Centro 
Occidente, Norte y Sureste-; 2) Nivel de Institucionalización del Congreso. Que 
se refiere principalmente a autonomía política, capacidad técnica y estabilidad 
procedimental, con que cuenta la institución; 3) Pluralidad política. Que el con-
greso estuviera integrado por diversas fuerzas políticas, y 4) No renovación del 
Congreso en 2018. Que las legislaturas de los estados no se hubieran renovado 
en el proceso electoral de 2018. 

Es importante además resaltar que se consideró como fuente de información 
para el análisis llevado a cabo, la información disponible en el portal de internet 
de cada uno de los cuatro congresos estatales de documentos a los cuales hubo 
acceso público, así como la realización de entrevistas y cédulas de autoevalua-
ción aplicadas a legisladores y funcionarios en los Congresos citados.

La investigación da cuenta de cómo los congresos de Jalisco, Nuevo León, 
Puebla y Yucatán se enfrentan a la implementación de las reformas producidas 
al amparo de la legislación general y a la adaptación de la organización institu-
cional y los procedimientos internos para responder a la expectativa generada 
en la sociedad y reconocida a través de la norma.

Con la realización de este observatorio se da seguimiento a las acciones colabora-
tivas de los sujetos obligados del ámbito legislativo y los organismos garantes de 
las entidades federativas, como integrantes del Sistema Nacional de Transparencia, 
coadyuvando al fortalecimiento del derecho de acceso a la información. En conse-



18

OBSERVATORIO DE TRANSPARENCIA LEGISLATIVA y Parlamento Abierto

cuencia, se avanza en los objetivos de la Ley General de Transparencia y Acceso a 
la Información Pública, el Gobierno Abierto y el Parlamento Abierto, de promover 
una cultura de transparencia en el ejercicio de la función pública e implementar 
mejores prácticas de acceso a la información en materia legislativa, participación 
ciudadana y rendición de cuentas.

También se atiende a las estrategias establecidas en el Programa Nacional de 
Transparencia y Acceso a la Información, que permite consolidar las políticas 
públicas en materia de transparencia y acceso a la información con un enfoque de 
Gobierno Abierto, pues ayuda a identificar las áreas de oportunidad de los órganos 
legislativos para impulsar la participación ciudadana y la innovación parlamenta-
ria y con ello contribuir al avance en los procesos de apertura parlamentaria y en 
general a las actividades y funciones del Poder Legislativo no sólo a nivel federal, 
sino también en los legislativos locales.

Por ello, la elaboración del Observatorio de Transparencia Legislativa y 
Parlamento Abierto en los Congresos Locales de México busca ser utilizado 
como una actividad de retroalimentación y mejora, en el marco de una nece-
saria, pero respetuosa colaboración entre todas las instancias involucradas con 
la aplicación del modelo de parlamento abierto y transparencia legislativa, es 
decir, se pretende la colaboración con los poderes legislativos estatales y los 
organismos garantes de las entidades federativas, como integrantes del Sistema 
Nacional de Transparencia. 

Por lo que el Observatorio pone al alcance de los actores clave, principalmente quienes 
intervienen en la actividad legislativa de las entidades federativas, insumos técnicos 
que faciliten la identificación de factores institucionales que incentiven la apertura 
de los procesos parlamentarios, y la identificación de la situación de transparencia y 
apertura de las actividades, funciones y responsabilidades del Poder Legislativo.

El análisis de Parlamento Abierto da cuenta del papel central que el poder legislati-
vo desempeña y del compromiso institucional en la toma de sus decisiones, con el 
fin de que sean más abiertos y mejoren la rendición de cuentas; así como la interac-
ción hacia los ciudadanos, toda vez que expone múltiples áreas de oportunidad que 
pueden ser mejoradas.

Y a partir de ahí se presentan, de manera focalizada, las prácticas que deben obser-
var las legislaturas locales en su quehacer permanente, pues no podemos perder de 
vista que la apertura parlamentaria no puede reducirse a acciones aisladas o tempo-
rales, sino que se deben adoptar como una actividad cotidiana.
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El estudio realizado en este observatorio permite identificar los avances que se han 
obtenido en materia de transparencia legislativa y parlamento abierto y muestra 
las áreas de oportunidad existentes, como por ejemplo, que debe incrementarse 
la participación ciudadana en la toma de decisiones de los órganos legislativos, 
a fin de contribuir en una mejor y más democrática rendición de cuentas del 
Poder Legislativo y fomentar, así, un Parlamento Abierto en México.

El estudio hace evidente que los cuatro congresos analizados presentan algunas 
buenas prácticas, aunque éstas no son parte de su actividad ordinaria, sino que 
todavía son procesos excepcionales. No obstante, se reconoce que ha habido 
avances graduales en las dimensiones propias de un parlamento abierto: trans-
parencia, participación ciudadana, innovación en el uso de las tecnologías, y 
responsabilidad e integridad parlamentaria. Y más allá de los avances registra-
dos, se consideró importante presentar algunas recomendaciones sustentadas 
en las experiencias existentes en otros países de la región y del mundo, con la 
intención de que puedan orientar los próximos pasos que los congresos locales 
podrían dar para consolidar prácticas de parlamento abierto. Estas recomenda-
ciones complementan las áreas de oportunidad identificadas y presentadas para 
cada uno de los casos analizados, siendo éstas las siguientes:

1. Promoción de una cultura de transparencia en todos los niveles de trabajo 
de los congresos locales y en todas las personas que trabajan directa e 
indirectamente en los congresos, es decir, no sólo atañe a la actuación de 
los legisladores sino de todo el personal que trabaja en los congresos. 

2. Disposición de la información en formato de datos abiertos. 

3. Creación de aplicaciones móviles para facilitar el acceso de la ciudadanía 
a toda la información que de por sí los congresos ponen a disposición en 
sus sitios de internet. 

La dimensión de participación ciudadana resulta central para transformar las 
percepciones existentes en la sociedad sobre la labor de las diputadas y los diputados, 
y en el éxito que se logre en su desarrollo radica también que la desconfianza y 
el desencanto existentes puedan superarse. De esta manera, pueden explorarse 
distintas vías para mejorar la interacción entre los ciudadanos y sus representantes. 

1.  Crear mecanismos para que la ciudadanía pueda emitir opiniones respec-
to a las iniciativas que las diputadas y los diputados presentarán para su 
discusión en el Congreso o de cualquier otro asunto que se encuentra en 
proceso de discusión en el Congreso (nombramientos, puntos de acuerdo, 
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revisiones de cuenta pública, por mencionar algunos). La manera más di-
recta y accesible de generar estos mecanismos es a través de un apartado 
en la página de internet de los congresos.

2.   Impulsar la participación de la ciudadanía en la creación de proyectos de ley. 

3.  Brindar a la ciudadanía la posibilidad de participar en las sesiones de 
comisión o del Pleno. Las transmisiones en vivo de las sesiones permiten 
a la ciudadanía dar seguimiento puntual a los temas que se discuten en 
los congresos, tanto en las comisiones como en el pleno, pero no se abren 
canales de participación que permitan profundizar la interacción de las y 
los legisladores con sus representados. 

4.  Habilitar espacios de discusión para conocer cuáles son las principales 
preocupaciones de las ciudadanas y los ciudadanos en las coyunturas que 
atraviesan los estados, lo que permite profundizar la interacción entre los 
ciudadanos y sus representantes, así como entre los mismos ciudadanos, 
en torno a temáticas puntuales, de coyuntura, asuntos específicos que son 
del interés social o que afectan su vida, discutiendo soluciones con sus 
representantes y otros ciudadanos.

5.  Solicitudes a las diputadas y los diputados. La función de gestoría per-
mite tener un vínculo mucho más cercano y personal con la ciudadanía. 
Por ello resulta importante generar herramientas que faciliten a todos los 
ciudadanos la realización de peticiones a sus representantes. 

Por su parte la dimensión de innovación en el uso de tecnologías de la informa-
ción en el ámbito parlamentario tiene el potencial de facilitar la participación de 
un mayor número de personas, promoviendo su involucramiento en las activida-
des del Congreso. Vale la pena impulsar el uso de tecnologías como plataformas y 
redes sociales para interactuar en los procedimientos ordinarios de los congresos. 

Finalmente, la dimensión de integridad y responsabilidad parlamentaria está rela-
cionada con la certeza que tienen los ciudadanos respecto de la actuación de las 
legisladoras y los legisladores, así como del uso de los recursos públicos por parte 
del Congreso. Al respecto, resulta indispensable construir un nuevo régimen de res-
ponsabilidades y rendición de cuentas que regule conforme a los más altos estándares 
de ética y responsabilidad parlamentaria las actividades de los congresos locales. 
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Sin duda, el presente análisis permitirá ser modelo y guía de buenas prácticas de 
parlamento abierto en otros congresos estatales e identificar aquellas prácticas 
que obstaculizan la apertura de los procesos de la actividad parlamentaria, ya que 
pueden contar con elementos prácticos, esto con la finalidad de ser un referente 
y cambiar la manera en que las sociedades se relacionan con sus representantes a 
través de la apertura gubernamental y la publicación de información, así como en 
la creación de espacios de participación ciudadana en los procesos de deliberación.

Lic. Rosendoevgueni Monterrey Chepov
Comisionado del INAI  



Parlamento Abierto en los 
Congresos Locales de México, 
estudio  2019
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Introducción

Los congresos tienen un papel central en la definición de las reglas y normas 
que rigen la vida de la sociedad mexicana y sus gobiernos. La integración de los 
congresos refleja una amplia diversidad de ideas y corrientes políticas, ya que 
los representantes del pueblo son elegidos mediante procedimientos electorales 
democráticos. Sin embargo, estos aspectos no han sido suficientes para dotar de 
plena legitimidad a las decisiones que ahí se toman. El reto de los congresos en 
México, al igual que otras instituciones políticas de la democracia, es lograr que 
los ciudadanos alcancen un mayor grado de conocimiento sobre sus atribuciones 
y funciones, que les permita participar de manera más activa e informada en los 
procesos de toma de decisiones legislativas. 

El Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto (en adelante 
Observatorio) surge del interés del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a 
la Información y Protección de Datos Personales (INAI) y la Universidad Nacional 
Autónoma de México (UNAM) por analizar el estado en que se encuentran las 
acciones en materia de transparencia y la aplicación del modelo de parlamento 
abierto en la Cámara de Diputados durante la LXIII Legislatura del Congreso de 
la Unión. El Observatorio tiene como objetivo el fortalecimiento y la difusión de 
la cultura de la transparencia y la rendición de cuentas en el ámbito parlamentario, 
a través de la evaluación de los avances y retos en la materia. 

Este documento propone un análisis preliminar de los avances y retos que enfren-
tan los congresos en cuatro entidades federativas: Jalisco, Nuevo León, Puebla 
y Yucatán. Implica una segunda fase del trabajo del Observatorio, con el fin de 
fortalecer y difundir la cultura de la transparencia y la rendición de cuentas en el 
ámbito parlamentario a través de la evaluación de los avances y retos en diversos 
órganos legislativos del país. El objetivo principal de la investigación es identifi-
car prácticas parlamentarias que, incluso sin haber sido adoptadas originalmente 
como parte de un modelo de parlamento abierto, han sido incorporadas en los 
procesos parlamentarios, y hoy forman parte del catálogo de acciones de la vida 
cotidiana de los legisladores y las legislaturas. También se busca identificar las 
prácticas que promueven u obstaculizan la apertura de los procesos de la actividad 
parlamentaria, desde un enfoque cualitativo. 
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Esta propuesta presenta un marco conceptual, metodológico y de diagnóstico para 
analizar cómo los congresos locales han venido cumpliendo sus funciones y res-
ponsabilidades desde un enfoque de transparencia y parlamento abierto y, por el 
contrario, no busca verificar el cumplimiento de la ley por parte de los legisla-
dores o de sus órganos de gobierno, y tampoco se propone la construcción de un 
nuevo índice o de una métrica. 

Con base en el principio constitucional de acceso a la información pública1, la 
Ley General de Transparencia y Acceso a la Información Pública establece en su 
Capítulo III los principios que en materia de gobierno abierto deben cumplir los 
sujetos obligados2. Asimismo, en mayo de 2016 se publicó la nueva Ley Federal 
de Transparencia y Acceso a la Información Pública3 que estableció nuevas obliga-
ciones a todos los poderes, incluidos los congresos, en materia de gobierno abierto. 
La Ley promueve que se establezcan: “políticas internas para conducirse de forma 
transparente”, “condiciones que permitan que permee la participación de ciudadanos 
y grupos de interés”, “mecanismos para rendir cuentas de sus acciones” y “promo-
ver la eficacia tanto en la organización de su trabajo como en su propio desempeño”. 

En un parlamento abierto los ciudadanos no son simples testigos del proceso de 
creación de leyes o del desempeño de las legislaturas y legisladores, sino que 
colaboran en los procesos parlamentarios. Los grupos de la sociedad no son ni 
un obstáculo para la construcción de acuerdos ni simples observadores. En este 
trabajo se exploran los mecanismos existentes en los congresos estatales para 
propiciar este tipo de intercambios. 

El presente documento se estructura en cinco apartados principales. El primero, 
que se presenta a continuación, presenta el concepto de parlamento abierto y sus 
dimensiones constitutivas, y contextualiza la discusión presentando las principales 
funciones desarrolladas por los poderes legislativos. El segundo apartado presenta 
los aspectos metodológicos que sustentan el diseño de la presente investigación, 

1      El artículo 6º de la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos (última reforma 
publicada en el DOF el 15/09/2017) expresa, entre otras cosas, que “El derecho a la información será 
garantizado por el Estado” y que “Toda persona tiene derecho al libre acceso a información plural y 
oportuna, así como a buscar, recibir y difundir información e ideas de toda índole por cualquier medio 
de expresión”.
2      Capítulo III, “Del Gobierno abierto”, nueva Ley General de Transparencia y Acceso a la 
Información Pública, publicada en el Diario Oficial de la Federación el 04/05/2015. Disponible en: 
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGTAIP.pdf (última consulta el 01 de enero de 2018).
3      Capítulo IV, “Del Gobierno abierto”, nueva Ley Federal de Transparencia y Acceso a la 
Información Pública, publicada en el Diario Oficial de la Federación el 09/05/2016. Disponible en: 
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFTAIP_270117.pdf (última consulta el 01 de enero 
de 2018).
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que pertenecen a la tradición cualitativa, según los objetivos del Observatorio. 
En tercer lugar, se exponen los criterios de selección utilizados tanto para elegir 
los estados que serían parte del estudio –Jalisco, Nuevo León, Puebla y Yucatán– 
como los casos (procesos legislativos) en los que se profundizaría el análisis en 
cada uno de los congresos estatales seleccionados. La cuarta sección presenta 
una breve descripción de los ocho procesos legislativos estudiados, dos por cada 
congreso estatal, y presenta en qué dimensión de parlamento abierto se registran 
avances en cada congreso y cuáles son esos avances. Finalmente, en el último 
apartado se presentan algunas recomendaciones construidas principalmente a la 
luz de los casos estudiados en profundidad.
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1. Parlamento abierto: contextualización y conceptos 

Desde distintos lugares suele afirmarse que las instituciones de la democracia 
representativa atraviesan una severa crisis de credibilidad, y que la desconfianza 
en los partidos políticos aparece como uno de los principales indicadores 
para identificarla. En este contexto, los órganos de representación política 
parlamentaria están diseñados para constituir institucionalmente las relaciones 
entre la sociedad y las autoridades. Como afirmaba Pitkin (1985), para que el 
representante desempeñe de manera satisfactoria la función representativa deberá 
actuar en beneficio del representado, y la única manera de evaluar si esto es así 
es mediante ejercicios de rendición de cuentas sobre su desempeño. Aunque el 
aspecto de rendición de cuentas propio de la representación se facilita en sistemas 
que funcionan con reelección consecutiva, está presente en cualquier ejercicio de 
renovación de autoridades por medio de elecciones.

En democracia, las legislaturas son construcciones institucionales en donde se 
concreta el modelo de representación política, aunque es necesario aclarar que su 
simple existencia no garantiza el ejercicio democrático del poder conferido en las 
urnas. Las legislaturas en el mundo no pueden escapar a un contexto general de 
desconfianza y a su estrecha relación con los partidos políticos. Rosenthal (1998: 
4) señala que “la legislatura es retratada en la prensa y percibida por el público 
como esencialmente antidemocrática, no representativa, irresponsable, poco ética, 
que sirve a los intereses de (y es controlada por) unos cuantos”. Esta percepción es 
difícil de ser transformada cuando existen obstáculos que dificultan la comunica-
ción entre la ciudadanía y sus representantes, o cuando la institución no garantiza el 
derecho de acceso a la información, no explica y justifica sus decisiones o impide la 
interacción con la sociedad de forma permanente. 

A partir del planteamiento de Keane (2009), aquí se propone transitar de un mo-
delo de representación 1.0 basado en la participación de los ciudadanos en las 
elecciones, a un modelo 2.0 basado en la interacción durante el ejercicio del poder 
parlamentario, el cual será posible “gracias a la capacidad creciente de uso de 
nuevas tecnologías mediante las cuales se constituyen redes de intercambio de in-
formación y de acceso remoto a los procesos de toma de decisión en espacios que 
anteriormente estaban restringidos a legisladores y autoridades” (Puente, 2018). 
Esta interacción permite el monitoreo permanente y puede ser individual o colec-
tivo, presencial o remoto, directo o indirecto. 
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Una legislatura democrática moderna4 es aquella cuya integración no solo res-
ponde al resultado de la voluntad de los ciudadanos expresada en las urnas, sino 
que en su actuación combina acciones de accesibilidad, entendidas como la po-
sibilidad de que el público no tenga restricciones institucionales para el acceso y 
participación en los procesos parlamentarios; principios de ética parlamentaria 
y rendición de cuentas que guían la conducta de sus miembros y el personal; 
decisiones eficaces, sustantivas y viables; procedimientos claros y transparentes; 
organización interna altamente institucionalizada; miembros y personal profesio-
nales; y una administración abierta al escrutinio público (Puente, 2017). 

En consecuencia, las legislaturas contemporáneas están obligadas a buscar alter-
nativas para restaurar la confianza y reconstruir la relación entre representantes y 
representados, y una de las alternativas que mejor han funcionado para tal propósito 
es avanzar en una agenda de transformación que no sustituya el modelo de repre-
sentación, sino que lo complemente y le otorgue mayores grados de legitimidad. 

El concepto de parlamento abierto implica diversas definiciones y atributos. A 
diferencia del concepto de gobierno abierto, que cuenta con una definición inter-
nacionalmente aceptada5, el parlamento abierto no cuenta con un modelo forma-
lizado en las instituciones en la materia. Un acercamiento es el que realiza la Unión 
Interparlamentaria (2006), que destaca la transparencia entre las características que 
definen a un parlamento democrático, aunque sin limitarlo a esa dimensión. En un 
parlamento abierto el ciudadano ya no es un testigo o un observador de la actividad 
legislativa, sino que es un actor central del mismo mediante mecanismos de delibe-
ración democrática en la toma de decisiones en el ámbito legislativo. 

A partir de lo expuesto, puede definirse al parlamento abierto como un mecanismo 
de interacción entre sociedad y representantes, es esa relación en la que la asam-
blea representativa se caracteriza por la apertura de sus procedimientos internos 
a la participación de la sociedad, la transparencia y justificación de sus decisio-
nes; la disposición al escrutinio y fiscalización de las actividades relacionadas 
con todas sus responsabilidades; al uso innovador de plataformas digitales para 
la interacción ciudadana en cada una de sus funciones; así como la adopción de 
estándares de ética y responsabilidad parlamentarias (Puente y Luna, 2018). En 
todos los casos, el parlamento abierto tiene como fin promover la colaboración 

4      En este estudio se emplean indistintamente los términos “parlamento”, “Legislatura” y 
“Congreso”. Sin embargo, el término genérico con el que la literatura especializada se refiere a las 
instituciones legislativas es “legislatura”. 
5      Ver el Plan de Acción 2016-2018. Tercer Plan de Acción Nacional de México en la Alianza 
para el Gobierno abierto. Disponible en http://gobabiertomx.org/wp-content/uploads/2016/09/Plan-
de-Acci%C3%B3n-2016-2018.pdf (última consulta el 28 de julio de 2017).
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de la sociedad en las actividades y decisiones del poder legislativo, aunque el 
responsable político de las mismas sean los propios legisladores. 

Es importante diferenciar entre un parlamento transparente y uno abierto. El 
primero es solamente una condición para alcanzar el segundo. Un parlamento 
abierto no sólo es transparente sino que permite y promueve que los ciudadanos 
puedan participar en sus actividades y que sus deliberaciones estén abiertas al 
público (al cual no se le obstaculiza el acceso presencial o remoto), es decir, es 
una institución que está abierta al escrutinio público y propicia la interacción 
representantes-representados a través de diversos medios que son facilitados 
por la propia institución parlamentaria. Uno de los principales propósitos de una 
legislatura es atender las demandas de la sociedad. 

Con fines analíticos, el concepto de parlamento abierto suele contener cuatro 
dimensiones principales: transparencia, participación ciudadana, innovación 
en el uso de tecnologías, integridad y responsabilidad parlamentarias. Para 
avanzar en la apertura parlamentaria deben desarrollarse prácticas específicas 
e innovadoras en cada una de estas dimensiones, las cuales deben aplicarse 
a las principales funciones de los congresos. A continuación, se presentarán 
con mayor detenimiento las principales funciones del Poder Legislativo y las 
dimensiones de parlamento abierto.

1.1. Las funciones del Poder Legislativo

El marco conceptual del que se parte en este estudio se basa en una matriz cons-
truida a partir de las dimensiones de parlamento abierto y de cada una de las fun-
ciones parlamentarias que desempeña una legislatura (en este caso, los congresos 
locales). Con el objeto de analizar las prácticas de parlamento abierto en los con-
gresos estatales, en este estudio se clasifican sus acciones en cuatro funciones bá-
sicas: (1) legislativa; (2) administrativa; (3) de control; y (4) presupuestaria. Con 
base en el texto de Casar, Marván y Puente (2010), a continuación, se describe 
cada una de ellas para que después se presenten las dimensiones del parlamento 
abierto en donde se cotejará cada una de estas funciones. 
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Cuadro 1. 
Funciones del Poder Legislativo y dimensiones de parlamento abierto

Funciones del Poder Legislativo Dimensiones del parlamento abierto
Legislativa Transparencia

Administrativa Participación ciudadana

De control Innovación en el uso de tecnología

Presupuestaria Integridad y responsabilidad parlamentarias

Las legislaturas desempeñan múltiples funciones. El término “legislatura” hace refe-
rencia solo a una de esas funciones, la de crear leyes. Pero ésta no es la única, incluso 
en muchos países no se trata de su función principal, pues a lo largo de los siglos se 
ha documentado de forma exhaustiva que es de mayor relevancia el papel que los 
parlamentos desempeñan como órganos de control del poder que como creadores de 
normas. Así, además de legislar, los parlamentos cumplen tareas administrativas, de 
control, presupuestarias, jurisdiccionales y de diplomacia parlamentaria.

Si bien la función representativa es una de las tareas sustantivas de cualquier legis-
latura, ésta puede materializarse a través de otras. Por ello, resulta particularmente 
compleja la operacionalización y evaluación de esta función de forma separada al 
resto de las mismas que aquí se analizan. De tal manera que las acciones de repre-
sentación se estudiarán de forma transversal a las demás funciones parlamentarias.

Función Legislativa

Consiste en la presentación, deliberación y aprobación o rechazo de propuestas de 
creación o reforma de normas de aplicación general, y se ejerce por medio de las 
deliberaciones y del voto en comisiones y en el Pleno. La función legislativa del 
Congreso para el caso mexicano se fundamenta principalmente en el artículo 73 
constitucional, el cual le otorga facultades para legislar en diversas materias. Las re-
glas formales que implica el proceso político de presentación de propuestas y toma 
de decisiones en una democracia representativa como la mexicana, son aquellas que 
dicta el procedimiento legislativo vigente. Bajo ese supuesto, cualquier proceso de 
reforma se ajusta a las reglas determinadas constitucionalmente a través del artículo 
72 de ese ordenamiento, donde se establece un procedimiento legislativo ordinario 
mediante las etapas generales de 1) iniciativa, 2) dictamen, discusión y aprobación 
bicameral, y 3) sanción o promulgación. 
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Función administrativa (designaciones, nombramientos y ratificaciones)

Es la actividad que desarrolla la legislatura como parte del proceso administrativo 
público mediante nombramientos, ratificaciones, designaciones relativos a otros 
órganos de gobierno, así como a los actos formales en materia administrativa 
relacionados con la vida interna de cada una de sus cámaras. Las funciones 
administrativas que tienen asignadas en el nivel constitucional los distintos órganos 
del Congreso son de dos tipos: las que regulan el funcionamiento del Congreso 
como contrapeso del Ejecutivo al atribuirle funciones administrativas compartidas 
(principalmente a través de nombramientos o designaciones), y las que se otorga 
exclusivamente al Congreso en materia administrativa. 

Función de control 

La función de control es fundamental en los parlamentos democráticos, ya que es la 
forma en la que se le exigen cuentas al gobierno y a otros organismos autónomos. La 
finalidad de supervisar al gobierno es evitar abusos, asegurarse que su desempeño se 
mantenga dentro de los límites que la ley establece y tome decisiones en beneficio 
de la ciudadanía. En el marco de esta atribución, los parlamentos analizan los 
resultados de las decisiones y acciones del gobierno, se aseguran que los recursos 
asignados para los planes y programas de desarrollo se ejerzan de manera correcta 
y transparente, identifican las áreas de oportunidad en la actuación gubernamental, 
observan que los compromisos adquiridos en la esfera internacional -como el 
desarrollo sostenible y la igualdad de género-  se cumplan cabalmente, y que aquellos 
adquiridos en la esfera nacional se alcancen eficazmente (UIP y PNUD, 2017).

Se reconocen, entre otras, tres actividades que abonan a la supervisión parlamen-
taria: 1) la pregunta parlamentaria, que consiste en que el gobierno informe a la 
sociedad a través de la intervención de los legisladores; 2) las comparecencias de 
funcionarios, para que informen sobre los avances y resultados de los programas 
gubernamentales; y 3) las reuniones de trabajo con funcionarios del gobierno, en 
las que se intercambia información sobre las políticas, acciones y planes en curso 
de implementación (Puente y Luna, 2018). 

Función presupuestaria

En el ciclo presupuestario intervienen los poderes Ejecutivo y Legislativo. Mientras 
que al primero le corresponde el diseño y el ejercicio, al Congreso le corresponde 
su discusión y aprobación, así como su posterior supervisión y fiscalización. Las 
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Comisiones de Presupuesto y Cuenta Pública u homólogas, son el espacio donde se 
discute en detalle el presupuesto. Cualquier cambio se suele votar por separado en 
esta comisión antes de someterlo ante el Pleno para su consideración. No obstante, 
en esta etapa pueden participar también otras comisiones legislativas para proponer 
enmiendas a dicho documento. Así, las comisiones ordinarias sirven como órganos 
de enlace con organizaciones de la sociedad o agencias de gobierno que buscan ser 
escuchadas previo a la aprobación del presupuesto anual. 

1.2. Las dimensiones del parlamento abierto 

El enfoque de la representación democrática mediante prácticas de parlamento 
abierto supone la existencia de cuatro dimensiones que, en su interacción, confi-
guran el escenario en donde la apertura se hace posible y resulta significativa tanto 
para el trabajo parlamentario como para la ciudadanía que presenta demandas a 
sus representantes. Estas cuatro dimensiones son: 1) transparencia, 2) participación 
ciudadana, 3) innovación en el uso de tecnologías, y 4) integridad y responsabilidad 
parlamentarias. A continuación, se desarrolla brevemente cada una de ellas. 

Transparencia

En contextos democráticos, los parlamentos deben ser instituciones que pongan en 
práctica la apertura y la publicidad (Alcántara y García, 2013) como instrumen-
tos fundamentales para la rendición de cuentas. Para fines de esta investigación, la 
transparencia desde las instituciones legislativas se define como la disponibilidad 
de información hacia los ciudadanos y los grupos sociales, sobre las estructuras, 
funciones, transacciones financieras y proyecciones legislativas, mediante el acce-
so inmediato, confiable, periódico, comprensible y con capacidad comparativa de 
todas las transacciones y decisiones que se derivan de las actividades y procesos 
legislativos (Carey, 2003; Heald, 2003). 

En los parlamentos, la transparencia debe ejercerse tomando como referencia la 
naturaleza representativa que los caracteriza. Esto significa ir más allá de la apro-
bación de leyes para garantizar la discusión de las distintas expresiones sociales y 
políticas de una sociedad. Por ello, no basta con que se vele por el cumplimiento de 
la transparencia pasiva, esto es, el cumplimiento de las obligaciones impuestas en 
los marcos normativos, que si bien incentivan un mejor desempeño de los congresos 
en materia de apertura y publicidad de la información (Alcántara y García, 2013), 
no garantizan un ejercicio pleno de este derecho ni altos niveles de calidad de la in-
formación parlamentaria. Por el contrario, debe procurarse la implementación de 
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mecanismos de transparencia activa, esto es, la difusión periódica y sistematizada 
de la información necesaria para una evaluación social de su desempeño a través 
de la explicitación de las funciones, actividades, dotación, presupuesto, objetivos, 
indicadores de gestión y sistemas de atención al público, la cual debe estructurar-
se de modo que permita la comparación entre un ejercicio y otro (Ferreiro, 1999) 
a través de herramientas como los sitios web y sistemas de solicitudes de informa-
ción, y en formatos de datos abiertos.  

En la política de transparencia debe asumirse un principio de máxima publici-
dad en cada una de las funciones y no solamente en la aprobación de legislación 
(Puente y Luna, 2018). 

Participación ciudadana

Los ciudadanos dejaron de ser considerados como simples receptores de los resul-
tados de las funciones de los congresos para convertirse en jugadores activos en 
su relación con el Poder Legislativo; es decir, en iniciadores de insumos en esta 
relación (ver Leston-Bandeira, 2012).

Por lo general, los parlamentos no sólo son instituciones que crean o sancionan 
leyes, sino que deben servir como un foro donde se articule la opinión pública y 
funcionar como mecanismo de transmisión para retroalimentar a los gobiernos 
sobre temas de políticas públicas y un medio a través del cual el gobierno puede 
comunicar y explicar sus acciones. Es la institución representativa gubernamental 
más importante y, como tal, su legitimidad proviene en gran parte de la confianza 
del público en su capacidad para llevar a cabo ciertas funciones clave (Power, 2012).

Más allá de contar con un marco normativo acorde con los principios de parlamento 
abierto, la apertura de una legislatura debe ser una nueva forma de hacer política, 
una nueva forma de interacción entre representantes y representados. Así, el parla-
mento abierto es una asamblea representativa que se caracteriza por la apertura de 
sus procedimientos internos a la participación de la sociedad (Puente, 2017).

Debido a que en la etapa de discusión del proceso legislativo la sociedad civil puede 
tener una participación más activa, las comisiones representan un punto de entrada 
para la participación de los ciudadanos en el quehacer parlamentario, ya que se puede 
recibir la opinión de expertos o recurrir a ellos como asesores externos de las comi-
siones legislativas. Abrir las audiencias de la comisión al público es un buen método 
para que se informe a la población sobre su labor (Unión Interparlamentaria, 2007).
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Uso de nuevas tecnologías y plataformas digitales 

Para el parlamento, las tecnologías de información y comunicación (TIC) son el 
principal facilitador de una mayor apertura, accesibilidad y rendición de cuentas, así 
como un canal clave para comunicarse con los ciudadanos (Unión Interparlamentaria, 
2016). Las TIC traen consigo varios beneficios, como son facilitar las discusiones de 
mayor interés político, el desarrollo de las relaciones sociales, la creación de canales 
alternativos para la intervención y el compromiso político, el aumento informacio-
nal en la elaboración legislativa y el crecimiento de la transparencia sobre los actos 
legislativos (Ferri, 2013). Una forma de transformar el papel de los parlamentos es 
aprovechando las nuevas tecnologías de la información para potenciar sus canales 
de comunicación, así como adoptar prácticas novedosas de participación ciudadana. 
En ese sentido, los datos abiertos proclaman un cambio potencialmente radical en la 
relación entre el parlamento y los ciudadanos (Puente y Luna, 2018). 

De acuerdo con el Informe sobre el parlamento Electrónico (2016), es muy difícil 
asegurar que en la actualidad los datos abiertos sean un tema prioritario dentro de las 
actividades de los parlamentos en el mundo. Si bien el tema de los datos abiertos origina 
diversos desafíos técnicos a los parlamentos, se debe enfatizar en su importancia y en 
la implementación de acciones que lleven a su pleno desarrollo. La literatura referente 
al tema de datos abierto ofrece una categorización de los formatos de distribución de 
archivos dentro de la cual el PDF es el formato de distribución menos idóneo, por su 
parte los formatos de hojas de cálculo (xls) y formatos extensibles de marcas (xlm) 
podrían ubicarse en el punto medio, mientras que el formato ideal de distribución 
serían las interfaces de programación de aplicaciones (API, JSON).

En la actualidad, el parlamento digital es una entidad vinculada directamente con 
los ciudadanos (Unión Interparlamentaria, 2016). Claro ejemplo son las redes 
sociales, “hay experiencias en México y el extranjero, donde los legisladores y 
las legislaturas utilizan no sólo los instrumentos tecnológicos desarrollados por 
la propia legislatura como aplicaciones móviles, portales y transmisiones en vivo 
por internet, etc. sino que utilizan con frecuencia redes como Twitter, Facebook, 
YouTube, Instagram, Periscope, entre otras, para interactuar con los ciudadanos u 
organizaciones” (Puente, 2018:37).

Integridad y responsabilidad parlamentarias (rendición de cuentas)

Tal como se ha mencionado previamente, un parlamento democrático sitúa al 
ciudadano como un actor central en las decisiones y procesos. Para recuperar la 
legitimidad de los parlamentos es fundamental que el ejercicio del poder se ape-
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gue a esquemas de ética, responsabilidad y rendición de cuentas (Puente y Luna, 
2017). Es decir, no basta con que los ciudadanos incidan en la toma de decisiones 
si el comportamiento de los legisladores es una barrera para el fortalecimiento del 
régimen democrático (Puente, 2017a). 

Si bien, dentro de la idea tradicional de parlamento abierto la integridad y 
responsabilidad parlamentarias no son aspectos a considerar explícitamente, 
se considera un asunto fundamental para garantizar que la transparencia, la 
participación ciudadana y el uso de la tecnología tengan los efectos esperados, 
que los legisladores rindan cuentas de sus acciones y se conduzcan bajo altos 
estándares de ética y conducta (Puente, 2018). Una legislatura democrática, 
funcional, institucionalizada, responsable y eficaz, debe pasar por un estricto 
control externo que evalúe su funcionamiento y que sancione o premie el 
cumplimiento de las actividades parlamentarias para las que fueron electos sus 
miembros (Casar, Marván y Puente, 2010). 
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2. Aspectos metodológicos del Observatorio

En México se han realizado importantes estudios, principalmente por parte de 
organizaciones de la sociedad civil y think tanks, que presentan índices, mediciones 
y métricas para intentar obtener resultados rigurosos sobre el grado de cumplimiento 
de las distintas dimensiones asociadas con un parlamento abierto por parte de los 
congresos (a nivel federal y estatal). Sin embargo, como hemos destacado desde el 
Observatorio, las mediciones, por sí mismas, no logran explicar por qué las normas 
y políticas de transparencia no se cumplen o por qué sólo se cumplen parcialmente; 
tampoco anticipan los impactos institucionales, administrativos y procesales de la 
apertura que promueven. En algunos casos, las mediciones pueden ser imprecisas, 
ya que no consideran en sus resultados los distintos contextos o las coyunturas 
políticas que pueden resultar determinantes para el desempeño legislativo, y que 
pueden plantear escenarios diversos, con diferentes posibilidades y desafíos, por 
ejemplo, entre los congresos de distintas entidades federativas del país. 

Consideramos que estos trabajos son valiosos, aportan al conocimiento del estado de 
situación de los congresos en México en clave de parlamento abierto, pero deben ser 
complementados con otros estudios que ayuden a entender los resultados que arrojan. 
Y esta es justamente la intención del presente estudio, conocer qué acciones llevan a 
cabo los congresos, por qué logran avanzar en algunos aspectos y se mantienen rele-
gados en otros, cuáles son los principales obstáculos que deben enfrentar y cuál es el 
grado de conocimiento y compromiso existente con las distintas dimensiones de par-
lamento abierto. En este trabajo en particular, el análisis se centrará en los congresos 
estatales de cuatro entidades federativas: Jalisco, Nuevo León, Puebla y Yucatán.

Para lograr los objetivos propuestos, planteamos el desarrollo de una investigación 
de tipo cualitativa, ya que nos permite centrarnos en la “visión de los actores y 
en el análisis contextual en el que ésta se desarrolla” (Vela Peón, 2013: 63). En 
consecuencia, un acercamiento cualitativo permite obtener información de fuentes 
primarias sobre procesos de toma de decisiones y situaciones propias de la dinámica 
legislativa, que permiten generar nuevos conocimientos a partir de la obtención de 
detalles complejos de algunos fenómenos (Strauss y Corbin, 2002).

La investigación cualitativa se centra generalmente en un reducido número de ca-
sos, y se vale de técnicas como la entrevista, los grupos focales o la etnografía, para 
estudiar con detenimiento y de la manera más exhaustiva posible un evento deter-
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minado. Aunque sólo se tenga un pequeño número de casos, es posible sacar a la luz 
una gran cantidad de información (King, Keohane y Verba, 2000). En la investiga-
ción cualitativa, la recolección de información implica una ejecución ordenada de 
procedimientos en los que la evidencia puede provenir de diversas fuentes, lo cual 
incrementa las condiciones de validez de los resultados (Yin, 1994 en Gundermann 
Kröll, 2013). En ese sentido, las fuentes de recolección de evidencia y las herra-
mientas metodológicas pueden ser variadas, y entre las principales se encuentran el 
análisis de documentos, el registro de archivo y las entrevistas.

En resumen, la investigación cualitativa incluye dos componentes principales. En 
primer lugar, los datos, que pueden provenir de fuentes diversas, tales como entre-
vistas, documentos, registros, entre otros. En segundo lugar, los procedimientos 
que se utilizan para interpretar y organizar los datos; entre estos están conceptua-
lizar y reducir los datos, y elaborar categorías en términos de sus propiedades y 
dimensiones (Strauss y Corbin, 2002). De esta manera, en esta investigación se 
pretende identificar las funciones, decisiones y productos legislativos que tuvieron 
un mayor o menor grado de apertura, a partir de las dimensiones de transparencia, 
participación ciudadana, uso de nuevas tecnologías e integridad y responsabilidad 
parlamentaria, a partir de los hallazgos obtenidos mediante la realización de entre-
vistas a actores de los congresos locales: legisladoras, legisladores, funcionarias y 
funcionarios vinculados con las temáticas abordadas.

Recolección de información

Las entrevistas semiestructuradas fueron las principales fuentes de información 
utilizadas, y se recurrió a la generación de cédulas de autoevaluación como com-
plemento. Se intentó aplicar estas cédulas tanto a las personas entrevistadas como 
a otras que cumplieran con los perfiles definidos para los informantes, aunque no 
hubieran sido entrevistadas. 

Los perfiles buscados para la recolección de información fueron los siguientes: di-
putados locales de los cuatro congresos, priorizando aquellos que ocuparan cargos 
de presidente o secretario en comisiones vinculadas con las funciones principales 
de los congresos locales y con las dimensiones de parlamento abierto; secretarios 
técnicos de dichas comisiones; Oficiales Mayores o Secretarios Generales de cada 
uno de los congresos; y, finalmente,  funcionarias y funcionarios de otras áreas de 
la estructura de los congresos que resultaran relevantes, como los directores de los 
Institutos de Investigación Legislativas. También se realizaron entrevistas a acadé-
micos, expertos, representantes de organizaciones de la sociedad civil o ciudadanos 
a título individual que hubieran participado en alguna de las deliberaciones relacio-
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nadas con los casos estudiados. El objetivo de las entrevistas fue conocer la expe-
riencia y la percepción de los actores que participaron en la presentación, discusión, 
aprobación o rechazo de los procesos o acciones legislativas seleccionadas. 

La selección de informantes se efectuó mediante un muestreo teórico o intencionado, 
lo que significa que la recolección de información estuvo guiada por los conceptos 
derivados de la teoría, y cuyo propósito es “acudir a lugares, personas o acontecimien-
tos que maximicen las oportunidades de descubrir variaciones entre los conceptos y 
que hagan más densas las categorías en términos de sus propiedades y dimensiones” 
(Strauss y Corbin, 2002: 219). Además, se siguió un proceso de acumulación de en-
trevistas adicionales hasta lograr un “punto de saturación” (Vela, 2008: 83) en el que 
ya no fuera necesario continuar realizando entrevistas, debido a que los resultados de 
una nueva entrevista no aportarían información nueva ni relevante a la investigación. 

Hacia la definición de los casos de estudio

Finalmente, la tercera etapa consistió en el estudio de ocho casos relevantes. Estos pro-
ductos o acciones parlamentarias, aprobadas durante las dos últimas legislaturas en los 
congresos de Jalisco, Nuevo León, Puebla y Yucatán, fueron seleccionados a partir de 
los resultados obtenidos en la realización de entrevistas y la aplicación de las cédulas 
de autoevaluación. Fueron productos o acciones vinculados con las funciones propias 
de los congresos estatales, por lo que son de tipo legislativa, administrativa (designa-
ciones, nombramientos y ratificaciones), de control (comparecencias de funcionarios) 
o presupuestaria; y presentan avances en al menos una de las cuatro dimensiones de 
parlamento abierto: 1) transparencia, 2) participación ciudadana, 3) uso de nuevas tec-
nologías y 4) integridad y responsabilidad parlamentaria. En caso de hallarse, se le dio 
prioridad a aquellas que representaron progresos en más de una dimensión.

El estudio en profundidad se basó en la información conseguida por medio de las 
entrevistas y los cuestionarios de autoevaluación, pero también se amplió la búsqueda 
por diversos medios, buscando complementar y en ocasiones confirmar los elementos 
aportados por los diputados y funcionarios que hubieran respondido las cédulas. En 
este sentido, se utilizó la información disponible en el portal de internet de cada uno 
de los cuatro congresos estatales seleccionados, en sus diversas secciones. También 
fueron consultados documentos de acceso público, como son los reportes de medios 
mediante un sistema automatizado (Bibliomedia, recurso electrónico digital con ac-
ceso a más de mil publicaciones, que proporciona acceso a documentos y registros 
de medios de comunicación actualizados). A esta se sumó el análisis documental y 
la revisión de archivos, con la intención que permitieran realizar una reconstrucción 
detallada de los procesos decisorios.
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3. Explicación de las decisiones de selección tomadas para 
este estudio

3.1. Justificación de la selección de cuatro congresos estatales

El estudio de los congresos locales es de la mayor relevancia. En México el Poder 
Legislativo ha sido estudiado principalmente desde el ámbito nacional y escasamente 
desde lo local6. Las legislaturas locales habían sido poco estudiadas por diversos mo-
tivos: antes de 1974, cuando un solo partido político ocupaba prácticamente todos los 
espacios de representación política en las legislaturas locales, la vida parlamentaria 
estatal era marginal y si acaso servía para objetivos no sustantivos de las funciones 
parlamentarias. El papel de los legisladores era de carácter político, pero no propia-
mente legislativo o representativo.

Como lo identificó Alonso Lujambio (2010), la historia de la pluralización partidis-
ta en los congresos locales de México inició justamente en 1974, pues una decisión 
política tomada desde el centro del país obligó a las legislaturas a modificar sus 
leyes electorales para permitir la competencia electoral. Durante la democratización 
en México, la incorporación del principio de elección por representación propor-
cional dio lugar a que mientras en 1974 sólo el 0.5% de los diputados locales del 
país era electo por ese principio, para 1987 eran 230 de 767 diputados locales en el 
país, y para 1999 ya eran 438 de 1,108, es decir un 40%. Igualmente, este cambio 
significó una reducción significativa de los contingentes legislativos del PRI en los 
distintos congresos estatales, ya que, mientras en 1974 el 100% de los diputados lo-
cales del país que pertenecían al PRI, hacia finales de la década de los años noventa, 
este porcentaje se redujo a menos de la mitad, el 49.64% (Lujambio, 2010: 55-57). 
Con ello dio inicio una era de mayor pluralidad, lo que no necesariamente derivó 
un cambio sustantivo en el poder que ejercían esos diputados, pues su desempeño 
era de tipo testimonial y no efectivo o como equilibrio de poder; aunque reactivó la 
actividad política de las legislaturas locales y representó el inicio de la transforma-
ción hacia el rediseño de la organización interna y de los procedimientos mediante 
los cuales se definían los asuntos de la agenda legislativa. 

6      En la literatura académica se refiere a este nivel como “subnacional”. En este proyecto se 
denominará “local”. 
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Resulta entonces de la mayor importancia conocer cómo se ha transformado la re-
presentación política a nivel local en México y cuáles han sido los efectos en la 
relación entre representantes y representados. Mediante este estudio sobre la aper-
tura de los procesos parlamentarios locales se busca elaborar un diagnóstico general 
sobre las principales transformaciones que se han dado en los congresos locales y 
cómo ha influido la implementación del rediseño institucional a favor de la transpa-
rencia y la rendición de cuentas. 

Siguiendo lo establecido en la propuesta teórica presentada para el desarrollo del 
presente trabajo de investigación, los casos incluidos en el análisis fueron seleccio-
nados a través de tres criterios (C1, C2 y C3) principales:

1. Representatividad territorial (C1): cada caso debe pertenecer a una región 
distinta del Sistema Nacional de Transparencia (SNT). Las regiones están 
integradas de la siguiente manera:

a. Región Centro: Ciudad de México, Guerrero Hidalgo, Estado de México, 
Morelos, Oaxaca, Puebla y Tlaxcala.

b. Región Centro Occidente: Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, 
Michoacán, Nayarit, Querétaro, San Luis Potosí y Zacatecas.

c. Región Norte: Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Coahui-
la, Durango, Nuevo León, Sinaloa, Sonora y Tamaulipas.

d. Región Sureste: Veracruz, Tabasco, Campeche, Chiapas, Yucatán y 
Quintana Roo.

2. Nivel de Institucionalización del Congreso (C2): este criterio se mide a 
partir del Índice de Institucionalización de Puente (2018)7. En palabras del 
autor, “por institucionalización legislativa se entiende una serie de etapas 
mediante las cuales una asamblea representativa adquiere autonomía polí-
tica, capacidad técnica y estabilidad procedimental, que le permiten influir 
eficazmente en el proceso de elaboración de políticas” (Puente 2018: 66). 
El estudio se realiza a partir del análisis del trabajo en las comisiones legis-
lativas. El autor expone que “se operacionaliza el concepto mediante nueve 
variables agrupadas en tres dimensiones: fronteras institucionales (perma-
nencia/estabilidad, simetría burocrática, jurisdicción exclusiva y poderes ex-

7      Puente, Khemvirg (2018). “Los congresos locales en México. Un modelo para evaluar su 
grado de institucionalización”, en Estudios Políticos, Núm. 44, mayo-agosto, 65-91.
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tensivos); complejidad organizacional (tamaño, especialización y periodici-
dad de reuniones); formalidad y universalidad de procedimientos (proceso 
legislativo)” (Puente 2018: 74).

3. Pluralidad Política (C3): se mide a partir del Número Efectivo de Partidos 
(NEP) Legislativo, lo que representa un acercamiento al número de parti-
dos con mayor capacidad de tomar decisiones e influir en las votaciones del 
Congreso. El NEP es un índice de fragmentación partidista, propuesto origi-
nalmente por Laakso y Taagepera (1979)8, que permite contar el número de 
partidos existente en un sistema (o en un Congreso) teniendo en cuenta su ta-
maño relativo. Vemos un ejemplo que permita entender la lógica del índice: 
en el contexto en que escribieron, en 1979, los autores describen el caso de 
México como “un sistema de un partido y medio, porque el PRI es mucho más 
grande que todos los demás partidos” (Laakso y Taagepera 1979: 3)9. De esta 
manera, aunque había otros partidos que participaban del sistema de partidos 
y tenían su registro legal, su capacidad de ganar elecciones y de influenciar 
las decisiones era realmente marginal. En términos de los propios autores: 

“El número efectivo de partidos es el número de partidos hipotéticos de 
igual tamaño que tendrían el mismo efecto total en la fragmentación del 
sistema que tienen los partidos de diferente tamaño existentes”10.

La fórmula del NEP es la que se presenta a continuación, donde Si hace refe-
rencia al porcentaje de asientos en una legislatura11.

4. No renovación del Congreso en 2018 (C4). En caso de ser necesario, a 
los tres criterios principales, podríamos agregar una cuarta condición, que 
consideramos deseable para la selección de los casos: que el Congreso no se 
haya renovado en el proceso electoral 2018. Sin embargo, no resulta esencial 
si se cumplen los criterios anteriores.

8      Laakso, Markku y Rein Taagepera (1979). “Efective Number of Parties. A Measure with 
Application to West Europe”, en Comparative Political Studies, Vol. 12, No. 1, abril, 3-27.
9      Traducción propia. 
10      Cita original: “The effective number of parties is the number of hypothetical equal-size par-
ties that would have the same total effect on fractionalization of the system as have the actual parties 
of unequal size” (Laakso y Taagepera 1979: 4). Traducción propia.
11      Blog Javier Aparicio dot net, ver https://javieraparicio.net/2010/06/08/nep-y-gallagher/ 
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A partir de los criterios expuestos, los estados finalmente seleccionados para la rea-
lización de la presente investigación fueron Puebla, Jalisco, Nuevo León y Yucatán 
(Cuadro 2). En los tres primeros casos, se trata de congresos estatales que cumplie-
ron que los criterios de selección propuestos, mientras en el caso de la región sureste 
la decisión por Yucatán se basó en que era el estado que se encontraba más cerca 
de cumplir con ambos criterios, cumpliendo cabalmente el de institucionalización y 
encontrándose muy cerca de la media en pluralidad. Para conocer cuáles fueron los 
estados contemplados, y cómo se derivó la selección final de los cuatro congresos 
estatales, ver Anexo 1.

Cuadro 2
Congresos estatales seleccionados para el estudio

C1: Región Entidad federativa
Centro Puebla

Centro Occidente Jalisco

Norte Nuevo León

Sureste Yucatán

3.2. Justificación de la selección de los procesos y/o decisiones legislativas

Con el propósito de evaluar de manera integral y cualitativa las acciones que se 
llevan a cabo en los congresos estatales en materia de acceso a la información 
parlamentaria y de parlamento abierto, se eligieron dos experiencias de apertu-
ra parlamentaria a partir de procesos o decisiones específicas en las últimas dos 
legislaturas de cada uno de los cuatro congresos locales por los que se optó en 
la sección anterior: Jalisco (región centro occidente), Nuevo León (región nor-
te), Puebla (región centro) y Yucatán (región sureste). Estas experiencias están 
vinculadas con algunas de las principales funciones de los congresos estatales: 
1) legislativa, 2) administrativa y nombramientos, 3) de control, y 4) presupues-
taria. Sin embargo, es importante tener en cuenta dos cuestiones importantes: 1) 
no necesariamente cada caso está vinculado con todas o con más de una de las 
funciones mencionadas, y 2) no necesariamente los casos cubrirán las cuatro fun-
ciones definidas, ya que fueron seleccionados a partir de las propias opiniones de 
legisladores y funcionarios sobre la relevancia de los mismos.
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Para fines de este estudio, se considera que al analizar las cuatro funciones propuestas 
es posible identificar qué tan abiertos son los congresos estatales a sus representados. 
Resulta importante destacar que, si bien uno de los propósitos del parlamento 
abierto se centra en establecer una comunicación eficiente con la sociedad, se 
debe enfatizar en la obligación que se tiene por garantizar que las acciones y 
mecanismos que se desarrollen tengan efectos reales en el quehacer parlamentario, 
colocando a la ciudadanía en el centro de la toma de decisiones legislativas 
(Martínez, 2018), constatando que las estrategias empleadas no sigan replicando los 
modelos unidireccionales de comunicación entre representantes y representados. 

La relevancia de los casos fue tomada en consideración inicialmente mediante tres 
criterios principales: 1) el avance presentado en alguna de las cuatro dimensiones 
de parlamento abierto; 2) su vínculo con alguno de los Objetivos de Desarrollo del 
Milenio (ODS); y 3) la trascendencia de las medidas adoptadas. El primero corres-
ponde a las dimensiones de transparencia, participación ciudadana, uso de nuevas 
tecnologías e integridad y responsabilidad parlamentaria. El segundo criterio que se 
tomó en cuenta para seleccionar los casos relevantes es su vínculo con alguno de los 
17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que México ha suscrito y que forman 
parte de la Agenda de Desarrollo Sostenible 2030. Particularmente, se identifica que 
el objetivo 16, titulado “Paz, justicia e instituciones sólidas”, es el que se relaciona 
de manera más directa con el fin de esta investigación, ya que busca “promover 
sociedades pacíficas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a 
la justicia para todos y crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas a todos 
los niveles”12. Sin embargo, esto no es una limitante en el criterio de selección, por lo 
que también se contemplaba considerar cualquiera de los otros ODS. Finalmente, el 
tercer criterio corresponde a la trascendencia de las medidas adoptadas. En este sen-
tido, se analizó la relevancia de los procesos o acciones implementadas para marcar 
una real diferencia en la materia de estudio, es decir, en la concreción de una ruta clara 
hacia modelos de parlamento abierto. No obstante, lo anterior, una vez que se iden-
tificaron los procesos parlamentarios estatales, se ajustaron los casos debido a que 
el universo total no permitía integrarlos mediante dichos criterios exclusivamente. 

12      Sitio web de las Naciones Unidas, información disponible en: http://www.un.org/sustaina-
bledevelopment/es/wp-content/uploads/sites/3/2017/01/Goal_16_Spanish.pdf (última consulta el 30 
de septiembre de 2018).
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Cuadro 3 
Casos seleccionados para su estudio en profundidad en los estados analizados

Región Estado Caso

Centro Occidente

Jalisco 1. Designación de los comisionados ciudadanos del 
Instituto de Transparencia, Información Pública y 
Protección de Datos Personales del Estado de Jalisco

Jalisco 2. Discusión y aprobación de la Ley del Sistema 
Anticorrupción del Estado de Jalisco

Norte

Nuevo León 1. Conformación del Sistema Estatal Anticorrupción de 
Nuevo León

Nuevo León 2. Discusión y aprobación de la Ley de Participación 
Ciudadana del Estado de Nuevo León

Centro

Puebla 1. Discusión y aprobación de la Ley de Transparencia y 
Acceso a la Información Pública del Estado de Puebla

Puebla 2. Integración de la Comisión de Selección del Comité 
Estatal de Participación Ciudadana del Sistema Estatal 
Anticorrupción de Puebla

Sureste

Yucatán 1. Proceso de elección del Fiscal General del Estado de 
Yucatán

Yucatán 2. Reforma a la Ley de Transporte de Yucatán, en mate-
ria de Transporte de Pasajeros Contratado a través de 
Plataformas Tecnológicas

Estas decisiones o procesos legislativos (cuadro 3) fueron seleccionadas a partir 
de la saturación producida en las entrevistas semi-estructuradas, es decir, toman-
do en cuenta cuáles fueron los casos más referidos por las personas entrevistadas 
en cada uno de los estados visitados, complementados con aquellos referidos en 
los cuestionarios de autoevaluación.
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4. Descripción de los casos seleccionados en los estados 
estudiados

En este apartado se describirán las ocho experiencias seleccionadas en los cuatro 
congresos estatales mencionados. Sin embargo, antes de avanzar en esa dirección, 
resulta conveniente realizar un breve repaso sobre los resultados obtenidos por los 
congresos incluidos en este estudio en el Diagnóstico de Parlamento Abierto en 
México 2017, realizado por la Alianza para el Parlamento Abierto.

En cuanto a la situación de Jalisco, resulta necesario comentar que el Congreso del 
Estado ha logrado fincar el derecho a la información y la transparencia como el pilar 
de este órgano legislativo, alcanzando una evaluación muy satisfactoria en este ru-
bro. Igualmente, muestra avances en temas de participación ciudadana y rendición 
de cuentas, aunque presenta escaso progreso en cuanto a la regulación del conflicto 
de interés así como en el uso y fomento de datos abiertos, teniendo una evaluación 
muy insatisfactoria e incluso de incumplimiento en estos rubros13.

El Congreso del Estado de Nuevo León, por su parte, presenta sus mayores avances en 
los apartados de derecho a la información (100%, el más avanzado en prácticamente 
todos los estados), participación ciudadana y rendición de cuentas (92%), información 
parlamentaria (81%), información presupuestal y administrativa (61%), información so-
bre legisladores y servidores públicos (61%) e información histórica (100%). Aunque 
se trata de los aspectos que presentan mayores progresos, en comparación con los con-
gresos de otras entidades federativas, se aprecian situaciones diversas entre los distintos 
principios. Entre los aspectos que presentan rezagos importantes se encuentran: datos 
abiertos y software libre (0%), accesibilidad y difusión (50%), conflicto de interés (0%) 
y legislar a favor del gobierno abierto (33%).

Particularmente en temas de datos abiertos, el Congreso de Nuevo León ha realiza-
do esfuerzos relevantes en los últimos dos años, que pueden apreciarse en su página 
de internet. Estos avances son resultado del convenio firmado por la institución 
con FUNDAR A.C. y Redes Quinto Poder IDEA, el 29 de agosto de 2016, que 
permitió establecer un plan de acción con el objetivo de elevar el nivel de apertura 

13      Para un análisis más detallado sobre la evaluación del Congreso del Estado de Jalisco en 
términos de parlamento abierto consultar el Diagnóstico de Parlamento Abierto en México 2017.
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parlamentaria, y que se centró en cuatro puntos: 1) derecho a la información, 2) 
información parlamentaria, 3) datos abiertos y no propietario, y 4) accesibilidad y 
difusión. Además, justamente con el afán de cumplir con el principio de transparen-
cia, el Congreso creó un micro sitio14 donde se concentra la información relativa al 
citado convenio y el programa de trabajo establecido, haciendo uso también de las 
posibilidades que brindan las nuevas tecnologías.

En lo que respecta al Congreso del Estado de Puebla, los principales avances se cen-
tran en las dimensiones de participación ciudadana y rendición de cuentas; infor-
mación presupuestal y administrativa; información sobre legisladores y servidores 
públicos; y, legislación a favor del gobierno abierto. En todas estas dimensiones, Puebla 
se encuentra en los primeros 3 lugares de cumplimiento entre los 32 estados del país.

Finalmente, el Congreso del Estado de Yucatán presenta importantes déficits en 
cuestiones de parlamento abierto, presentando desafíos claros en los cuales centrar 
su trabajo en la materia a futuro. Los mayores avances se registran en derecho a 
la información (100%, el más avanzado en prácticamente todos los estados), 
destacando como el único principio en el cual el Congreso se encuentra entre los 
más avanzados del país. Más allá de esta situación particular, los nueve principios 
restantes presentan importantes rezagos, con distintos grados de insuficiencia: 
información parlamentaria (52%), accesibilidad y difusión (33%), participación 
ciudadana y rendición de cuentas (31%), información presupuestal y administrativa 
(22%), información sobre legisladores y servidores públicos (22%), y conflicto de 
interés (14%). Los aspectos con mayores rezagos son: datos abiertos y software 
libre y legislar a favor del gobierno abierto, ambos con 0% de cumplimiento. 

Sin embargo, es importante mencionar algunas prácticas registradas en la visita al 
Congreso de Yucatán que pueden llegar a configurar acciones de parlamento abier-
to, pero no llegan a configurar un caso en sí mismo para este estudio. Entre ellas 
destaca la realización de sesiones de comisión itinerantes, tal como fue comentado 
en entrevista por un diputado con amplia experiencia legislativa. Esta práctica lleva 
a las comisiones a sesionar en las zonas del estado donde se encuentra la población 
interesada y/o afectada por la decisión que se tomará, como, por ejemplo, en casos de 
producción agrícola, ganadera o pesquera, la comisión correspondiente se acerca a las 
regiones para sesionar e interactuar con los productores, agricultores o pescadores. 

Asimismo, aunque no fueron destacados por las y los entrevistados durante la vista 
al Congreso del Estado, se registraron prácticas de participación ciudadana en tor-
no a los procesos de selección de las y los integrantes del Consejo Consultivo del 

14      Para acceder al micro sitio: http://www.hcnl.gob.mx/parlamento_abierto/index.php 
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Instituto Estatal de Transparencia, Acceso a la Información Pública y Protección de 
Datos Personales (INAIP), en 2016, 2017 y 2018. Estos procesos estuvieron a cargo 
de la Comisión de Cuenta Pública y Transparencia15. Además, en 2018 también se 
seleccionaron los integrantes del Consejo Consultivo de la Comisión de Derechos 
Humanos del Estado de Yucatán (CODHEY). Finalmente, también se registraron 
buenas prácticas de participación ciudadana y de transparencia en el proceso de 
aprobación y conformación del Sistema Estatal Anticorrupción, desarrollado du-
rante los meses de septiembre y noviembre de 2017. Esta información se encuentra 
sistematizada en un micrositio creado con ese fin por el Congreso del Estado16. 

Como resulta evidente, en todas las entidades hay un buen marco normativo general 
para garantizar el derecho de acceso a la información, pero, como se mostrará más 
adelante, esto no ha garantizado la apertura de sus procesos parlamentarios sino el 
cumplimiento de responsabilidades legales. Es un avance importante, pero insufi-
ciente. Finalmente, debemos recordar que las experiencias que aquí se presentan 
surgieron de las entrevistas realizadas con legisladores y legisladoras, funcionarios 
y funcionarias de los congresos estatales mencionados, por lo que son aquellos que 
fueron destacados por las y los protagonistas de estos procesos. Como se verá, los 
casos se concentran en las funciones legislativa y administrativa, y no se presentan 
ejemplos de las funciones presupuestaria y de control, lo que se debe a que las 
personas entrevistadas no consideraron que existieran innovaciones importantes en 
materia de parlamento abierto en estas últimas dos funciones.

4.1. Experiencias de parlamento abierto en el Estado de Jalisco

Se visitó el Estado de Jalisco los días 12 y 13 de noviembre de 2018. Allí se 
realizaron 8 entrevistas con diputadas y diputados, así como con funcionarias y 
funcionarios del Congreso del Estado.

Para realizar el estudio del Congreso del Estado de Jalisco en términos de parlamento 
abierto se presentan dos casos de estudio. En primer lugar, el caso de la designación 
de comisionados ciudadanos del Instituto de Transparencia, Información Pública 
y Protección de Datos Personales del Estado de Jalisco y adicional a ello, y, en 
segundo lugar, el proceso de reformas para la implementación del sistema local an-

15      Así lo registra el Congreso del Estado de Yucatán a través de diversos comunicados de prensa 
con fechas 26 de mayo, 17, 21, 23, 24, 29 y 30 de junio, y 7 de julio de 2016. También el 7 de septiem-
bre de 2017, y el 7 de junio de 2018, por mencionar algunas fechas que permiten ubicar los procesos 
llevados a cabo con estos fines.
16      Para acceder al micrositio: http://www.congresoyucatan.gob.mx/repositorio/anticorrup-
cion/#/ 



47

OBSERVATORIO DE TRANSPARENCIA LEGISLATIVA y Parlamento Abierto

ticorrupción en el estado. Ambos procesos fueron parte de los trabajos desarrollados 
por la LXI Legislatura del Congreso del Estado de Jalisco (2015-2018). En cuanto 
a la designación de comisionados ciudadanos del ITEI, fue un proceso que en espe-
cífico recayó dentro de las atribuciones de la Comisión de Participación Ciudadana, 
Transparencia y Acceso a la Información Pública presidida por el diputado José 
Pedro Kumamoto Aguilar. Por su parte, en cuanto a las reformas de que dieron pie 
a la implementación del sistema local anticorrupción en Jalisco, correspondió a la 
Comisión de Puntos Constitucionales, Estudios Legislativos y Reglamentos realizar 
la dictaminación de la iniciativa. Dicha comisión estaba presidida por la diputada 
María del Rocío Corona Nakamura del Partido Revolucionario Institucional.

Cuadro 4. Integración de las tres últimas legislaturas del Congreso de Jalisco.

LIX Legislatura del 
(2009-2012)

LX Legislatura 
(2012-2015)

LXI Legislatura 
(2015-2018)

Grupo 
Parlamentario

Escaños % Escaños % Escaños %

PAN 17 43.59 14 35.90 5 12.82

PRI 18 46.15 14 35.90 13 33.33

Coalición PRI/
PVEM

-- -- 4 10.26 -- --

PT -- -- -- -- -- --

PMC -- -- 5 12.82 14 35.9

PES -- -- -- -- -- --

PVEM 2 5.13 -- -- 3 7.69

PNA -- -- -- -- 1 2.56

PRD 2 5.13 2 5.13 2 5.13

Independientes -- -- -- -- 1 2.56

Total 39 100% 39 100% 39 100%

Fuente: Elaboración propia con datos de la página del Congreso del Estado de Jalisco, del IEPC de 
dicho estado, así como de la ficha técnica de la Dirección General de Servicios de Documentación, 
Información y Análisis de la Cámara de Diputados del Congreso de la Unión: http://www.diputados.
gob.mx/sedia/sia/dir/DIR-ISS-07-17/Jalisco/Ficha_Tecnica_Jalisco.pdf
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La Legislatura LXI del Congreso del Estado de Jalisco estuvo conformada por cin-
co partidos políticos (PRI, MC, PAN, PVEM y PRD) y un diputado independiente 
(Pedro Kumamoto Aguilar) (ver cuadro 4). En cuanto al Poder Ejecutivo, el PRI de-
tentaba la gubernatura con Jorge Aristóteles Sandoval Díaz, quien ocupó el cargo del 
2013 al 2019, teniendo en el estado un caso de gobierno dividido en la legislatura LXI, 
en donde el partido en el gobierno no ostentó la mayoría en el Congreso de Estado.

 — 4.1.1. Primer caso: Designación de los comisionados ciudadanos del Instituto de Trans-
parencia, Información Pública y Protección de Datos Personales del Estado de Jalisco

Caso Designación de dos comisionados ciudadanos y sus respectivos su-
plentes del Instituto de Transparencia, Información Pública y Protección 
de Datos Personales del Estado de Jalisco.

Función Administrativa.

Comisión 
dictaminadora

Comisión de Participación Ciudadana,Transparencia y Acceso a la 
Información Pública presidida por el diputado José Pedro Kumamoto 
Aguilar.

Fechas 
importantes

•	 El	 11	de	mayo	de	2016	 inicia el proceso de designación de los 
comisionados ciudadanos del ITEI con un oficio enviado por el 
Consejo Consultivo del ITEI informando al Congreso del Estado de 
Jalisco el término del periodo de los comisionados y la necesidad 
de que se emitiera la convocatoria pertinente.

•	 El	12	de	mayo	de	2016	el Congreso del Estado de Jalisco emite la 
primera convocatoria para el proceso de designación.

•	 El	 14	 de	 junio	 2016 se realiza el examen a los aspirantes 
pertenecientes a la primera convocatoria.

•	 El	23	de	 junio	de	2016 con base en la información remitida por 
el Consejo Consultivo del ITEI, el Congreso del Estado de Jalisco 
declara desierta la primera convocatoria y emite la segunda.

•	 El	7	de	julio	de	2016 los aspirantes pertenecientes a la segunda 
convocatoria presentan el examen de evaluación.

•	 El	 14	 de	 julio	 de	 2016 con base en la información enviada por 
el Consejo Consultivo del ITEI el Congreso del Estado de Jalisco 
declara desierta la segunda convocatoria y se emite la tercera.

•	 El	17	de	julio	de	2016 se realiza el examen de evaluación a los 
aspirantes pertenecientes a la tercera convocatoria.

•	 El	24	de	agosto	de	2016 se realiza la sesión de entrevistas a los 
aspirantes que aprobaron el examen y cubrieron los requisitos 
establecidos en la tercera convocatoria.
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Fechas 
importantes

•	 El	25	de	agosto con base en la información remitida por el 
Consejo Consultivo del ITEI el Congreso del Estado de Jalisco 
nombra a los dos comisionados ciudadanos del ITEI y sus 
respectivos suplentes.

Fuente: Página del sistema de transparencia del Congreso del Estado de Jalisco:  http://www.
congresojal.gob.mx/?q=trabajo/infolej número INFOLEJ: 869
Página del Consejo Consultivo del ITEI: https://www.itei.org.mx/v4/nosotros/consultivo 

Hallazgos por dimensión de parlamento abierto

Siguiendo con la metodología establecida en torno al análisis de parlamento abier-
to que ha regido el presente proyecto de investigación, se analiza el proceso de 
designación de los comisionados ciudadanos del ITEI 2016 a partir de sus cuatro 
dimensiones: transparencia, participación ciudadana, innovación y uso de nuevas 
tecnologías y, por último, integridad y responsabilidad parlamentaria. 

Transparencia. Dentro del proceso de designación de comisionados ciudadanos del 
Instituto de Transparencia, Información Pública y Protección de Datos Personales 
del Estado de Jalisco tanto el Congreso del Estado de Jalisco, como el Consejo 
Consultivo del ITEI establecieron compromisos para que la sociedad en general 
pudiera tener acceso a la información que rodeó este proceso y pudiera estar al tan-
to de lo ocurrido en cada de las etapas. Al respecto, desde la primera convocatoria 
emitida por el pleno del Congreso de Jalisco el 12 de mayo de 2016 se estableció 
que “todas las etapas del procedimiento de elección se regirían bajo los principios 
de transparencia, rendición de cuentas e igualdad de género”17. 

En este punto cabe comentar que el sistema INFOLEJ implementado por el Congreso del 
Estado de Jalisco, es de gran ayuda, ya que dentro de él se concentra toda la información 
relativa a los procesos legislativos que se desarrollan en este órgano. En específico, para 
el proceso de designación de los comisionados del ITEI se encuentran los archivos de 
cada una de las etapas, desde el primer oficio enviado por el Consejo Consultivo del ITEI 
informando sobre el próximo término del período de los entonces comisionados ciuda-
danos, hasta el acuerdo legislativo 653-LXI-16 con fecha del 25 de agosto del 2016 en el 
cual se pueden consultar las cédulas de votación de cada uno de los diputados con base 
en las cuales se eligieron a los comisionados ciudadanos; así como las actas de las sesio-
nes de la comisión de Participación Ciudadana, Transparencia y Acceso a la Información 

17      Aspectos establecidos en la fracción octava de la 1ª Convocatoria para comisionados ciuda-
danos del ITEI aprobada por el pleno del Congreso de Jalisco el 12 de mayo de 2018: http://congre-
soweb.congresojal.gob.mx/infolej/agendakioskos/documentos/sistemaintegral/estados/59436.pdf 
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Pública en las cuales se analizó la información enviada por el Consejo Consultivo del 
ITEI, así como las tres convocatorias emitidas por el pleno del Congreso de Jalisco.

Dicho sistema desarrollado por el Congreso del Estado de Jalisco para transparen-
tar y facilitar el acceso a los archivos que rodean la actividad parlamentaria es una 
práctica que debe destacarse, ya que para facilitar el rastreo de todos los archivos 
relacionados con un proceso, el INFOLEJ otorga un número específico para cada 
tema tratado (una especie de número de expediente, que para el caso de este proceso 
de designación es 869) que al introducirlo en el sistema arroja todos los archivos re-
lacionados con dicho tema, lo cual sin duda alguna facilita el acceso y seguimiento 
a los procesos tratados por este órgano legislativo. 

Finalmente, todas las comparecencias de las y los aspirantes a comisionados ante 
las diputadas y los diputados están disponibles en video, lo que permite conocer las 
entrevistas realizadas a cada uno los aspirantes, y las intervenciones de los legisla-
dores que participaron del proceso de designación en las comisiones18. 

Participación Ciudadana. En cuanto a la dimensión de participación ciudadana, es 
claro que el Congreso del Estado de Jalisco otorgó al Consejo Consultivo del ITEI las 
facultades para intervenir en este rubro. En las designaciones de los comisionados 
intervinieron tanto los integrantes del mencionado Consejo Consultivo, como diversos 
especialistas invitados a participar en este proceso de designación. Particularmente 
para el proceso de evaluación desprendido de la tercera convocatoria también se invitó 
a participar a diversos titulares de órganos garantes de transparencia en otros estados19. 

18      Video de las entrevistas por parte de diputados del Congreso de Jalisco a los aspirantes a 
comisionados ciudadanos del ITEI https://www.youtube.com/watch?v=qEUTQMJS_VA 
19      Conformación del Consejo Consultivo del ITEI: Dr. Alberto Bayardo Pérez Arce (ITESO), 
Lic. Fabiola Garibaldi Cortéz (COPARMEX Jalisco), Ing. Francisco Xavier Orendaín de Obeso 
(Cámara Nacional de Comercio Guadalajara), Mtra. Ana Sofía Torres Menchaca (ITESO), Lic. Daniel 
Villanueva Munguía (Consejo de Cámaras Industriales de Jalisco), Mtro. José Rubén Alonso González 
(Universidad del Valle de Atemajac), Dr. Edmundo Romero Martínez (Universidad Panamericana), 
Mtro. César Omar Avilés González (Universidad de Guadalajara), Lic. Sandra Nadezhda Martínez 
Díaz Covarrubias (consejera ciudadana), Mtro. José Bautista Farías (consejero ciudadano), Dr. José 
Arturo Santa Cruz Díaz Santana (consejero representante de la sociedad civil). En cuanto a las y 
los especialistas que tuvieron participación en este proceso de designación se encuentran: Graciela 
Bernal Loaiza y Cristina Romo Gil (ambas del ITESO), Edmundo Hernández Claro (Universidad 
de Guadalajara), Josefina Isabel Sepúlveda Campos (UNAM), Juan Manuel Barceló Moreno 
(Universidad Panamericana), Marcela Velazco Valdivia y José Elías García Parra (ambos de la 
Universidad del Valle de Atemajac) (Bautista, 2016:165). Respecto a los titulares de órganos garantes 
de transparencia en otros estados, participaron: Rocío Campos Anguiano (comisionada presidenta 
de Colima), Ángel Eduardo Rosales Ramos (comisionado presidente de Nayarit), Norma Julieta del 
Río Venegas (comisionada presidenta de Zacatecas), Augusto Chacón Benavides (director de Jalisco 
¿Cómo vamos? y Freddy Mariñez Navarro (El Colegio de Jalisco) (Bautista, 2016: 170).
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De esta manera, se conformó un grupo nutrido y con representación de diversos sec-
tores sociales, lo que generó una mayor apertura en el proceso y evitó que solamente 
recayera en el Congreso del Estado de Jalisco.

El aporte concreto de este grupo de especialistas, académicos, servidores públicos y 
representantes de la sociedad se centró en la elaboración de los exámenes para eva-
luar a los aspirantes en cada una de las tres convocatorias, así como en la evaluación 
y aprobación de cada uno de los expedientes presentados.

Por último, cabe señalar que la participación de la ciudadanía no solamente se li-
mitó a las actividades que desarrolló el Consejo Consultivo del ITEI, ya que el 
Congreso de Jalisco abrió las puertas de este proceso de designación a cualquier 
persona interesada, a través de los “observadores ciudadanos”, para que pudiera 
seguir de cerca las etapas del proceso. Incluso estaba permitido asistir a las sesiones 
tanto del pleno como de la comisión de Participación Ciudadana, Transparencia y 
Acceso a la Información Pública.

Innovación y uso de nuevas tecnologías. Tanto el Congreso del Estado de Jalisco 
como el Consejo Consultivo del Instituto de Transparencia, Información Pública 
y Protección de Datos Personales del Estado de Jalisco centraron principalmente 
sus esfuerzos en el uso de redes sociales, particularmente Facebook y Twitter, 
complementado con YouTube. 

El Congreso del Estado empleó sus cuentas oficiales para difundir información re-
lacionada con este proceso de designación. Tal fue el caso de la publicación de la 
segunda y tercera convocatorias, que fueron difundidas a través las redes mencio-
nadas. De igual manera, el Consejo Consultivo del ITEI empleó Facebook y Twitter 
como herramientas para facilitar la difusión de información referente a este proceso. 
También se utilizó YouTube como un medio para poner a disposición contenidos en 
video. Tanto las sesiones de la comisión de Participación Ciudadana, Transparencia 
y Acceso a la Información Pública del Congreso como las del Consejo Consultivo 
del ITEI, así como la presentación de exámenes y las entrevistas realizadas a los 
aspirantes, fueron transmitidas en vivo y aún se pueden consultar por este medio.

Es importante concluir, sin embargo, que los esfuerzos del Congreso del Estado y 
del Consejo Consultivo ITE se centraron en la difusión de información (comunica-
ción unidireccional), dejando a un lado la búsqueda de retroalimentación por parte 
de la sociedad a través de las nuevas tecnologías.
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Integridad y responsabilidad parlamentaria. En cuanto a esta dimensión de parlamento 
abierto se debe comentar que tanto el Congreso del Estado de Jalisco, como el Consejo 
Consultivo del ITEI fomentaron esquemas de ética, responsabilidad y rendición de 
cuentas en torno al proceso de designación de comisionados ciudadanos del ITEI.

En específico el Congreso del Estado de Jalisco y la comisión de Participación 
Ciudadana, Transparencia y Acceso a la Información Pública se ocuparon por funda-
mentar y justificar cada una de las acciones que se tomaron en dicho proceso, siendo 
un tema destacable la generación de cada una de las tres convocatorias emitidas. 

El hecho de instaurar al Consejo Consultivo del ITEI como el órgano ciudadano con 
participación en el proceso de designación es una acción que refleja el compromiso 
del Congreso de Estado de Jalisco con temas de ética, responsabilidad y rendición 
de cuentas, ya que al declarar que este órgano legislativo no cuenta con las herra-
mientas para evaluar a los aspirantes en torno a los conocimientos en la materia, 
se optó por recurrir a un grupo nutrido de especialistas para que fuera el órgano 
imparcial encargado de las evaluaciones a los aspirantes.

Aspectos centrales del proceso

Cuadro 5. 
Aspectos destacables del proceso estudiado

Fortalezas Áreas de oportunidad
-Facultar al Consejo Consultivo 
del ITEI como el órgano encarga-
do de evaluar a los aspirantes. 

-Emitir convocatorias más claras y detalladas para 
evitar confusiones en las evaluaciones y controversias 
entre los aspirantes.

-Difundir las sesiones tanto del 
pleno como de las comisiones, así 
como del Consejo Consultivo del 
ITEI por video.

-Establecer un mecanismo (y uso de la plataforma digital) 
mediante el cual los integrantes del Congreso conozcan 
y comparen de forma detallada los expedientes de los 
aspirantes previo al proceso de designación, ya que en 
este proceso el pleno solamente votó a partir del filtro rea-
lizado por el Consejo Consultivo. 

-Sistema INFOLEJ: sin duda algu-
na la habilitación de este sistema 
es una fortaleza del Congreso del 
Estado de Jalisco, ya que por me-
dio de esta plataforma se facilita el 
acceso a los documentos relacio-
nados con sus actividades. 

-Establecer mecanismos de retroalimentación con la 
sociedad a través de las nuevas tecnologías y no sólo 
emplearlos para difundir información, se debe permitir 
que cualquier interesado pueda proveer información o 
emitir opinión, y que reciba una respuesta de los órga-
nos del Congreso. 
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 — 4.1.2. Segundo caso: Discusión y aprobación de la Ley del Sistema Anticorrupción del 
Estado de Jalisco

Caso Ley del Sistema Anticorrupción el estado de Jalisco.

Función Legislativa.

Comisión 
dictaminadora

Comisión de Puntos Constitucionales, Estudios Legislativos y Reglamentos 
presidida por la diputada María del Rocío Corona Nakamura.

Fechas 
importantes

•	 El	25	de	mayo	de	2015 se publica en el Diario Oficial de Federación 
la reforma en materia de combate a la corrupción en el país que da 
sustento a toda la legislación secundaria.

•	 El	 26	de	noviembre	de	2016	se realiza la primera reforma a la 
Constitución Política del Estado de Jalisco en materia de combate 
a la corrupción.

•	 El	 18	 de	 julio	 de	 2018 se publican en el Diario Oficial de la 
Federación las reformas complementarias que dan vida al Sistema 
Nacional Anticorrupción.

•	 El	15	de	octubre	de	2016 el gobernador de Jalisco Aristóteles Sandoval 
emite el acuerdo por medio del cual se crea la Comisión Interinsti-
tucional del Sistema Nacional Anticorrupción del Estado de Jalisco.

•	 El	22	de	mayo	de	2017 el Congreso del Estado de Jalisco recibe la 
iniciativa de reforma de la Ley del Sistema Anticorrupción del Estado 
de Jalisco y se turna a la Comisión de Puntos Constitucionales, 
Estudios Legislativos y Reglamentos.

•	 El	18	de	julio	de	2017 se presenta ante el pleno el dictamen de la 
comisión el cual se aprobó con 35 votos a favor.

Fuente: http://www.congresojal.gob.mx/?q=trabajo/infolej número INFOLEJ: 3650

Hallazgos por dimensión de parlamento abierto

Transparencia. Todos los documentos que giraron en torno a las actividades de este 
proceso legislativo estuvieron disponibles para la ciudadanía en general. En el caso es-
pecífico de las sesiones tanto del pleno del Congreso del estado de Jalisco como de las 
comisiones, todas fueron abiertas al público siguiendo lo establecido en el artículo 115 
de la Ley Orgánica del Congreso del estado de Jalisco. Además, toda la documentación 
que formó parte de este proceso de reforma estuvo (y está) disponible a través del sis-
tema INFOLEJ, en el cual se pueden consultar de manera libre y gratuita todos los ar-
chivos relacionados a la implementación del sistema local anticorrupción en el estado20.

20      Documentación disponible en el sistema INFOLEJ con el folio 3650 en torno a la aprobación 
del sistema local anticorrupción de Jalisco: http://www.congresojal.gob.mx/?q=trabajo/infolej 
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Por otro lado, es importante comentar que todas las actividades desarrolladas por 
la Comisión Interinstitucional para la implementación del Sistema Anticorrupción 
de Jalisco se difundieron a través de una página de internet independiente a la del 
Congreso del Estado, habilitada específicamente para dar a conocer a la ciudadanía 
los trabajos de dicha comisión, así como los avances y actividades desarrolladas en 
torno al proceso de implementación.

Participación ciudadana. Se trata de la dimensión de parlamento abierto con ma-
yor desarrollo dentro de la implementación del Sistema Estatal Anticorrupción en 
Jalisco. La decisión del entonces gobernador del estado, Aristóteles Sandoval, es-
tablecida en el acuerdo DIGELAG ACU 047/2016 centrada en la creación de la 
Comisión Interinstitucional para la implementación del Sistema Anticorrupción de 
Jalisco, fue sin duda alguna un parteaguas en el proceso, ya que a partir de dicha 
comisión se logró dar cabida a prácticamente todos los sectores de la sociedad en el 
proceso de toma de decisiones.

El papel de la Comisión Interinstitucional resultó de la mayor relevancia. Su trabajo 
no solamente se limitó en realizar una revisión exhaustiva de las políticas públicas 
en materia anticorrupción sino que, a partir de las mesas de trabajo que se genera-
ron, esta Comisión realizó propuestas puntuales en torno a los siguientes temas: 
fiscalización superior, justicia administrativa y régimen de responsabilidades admi-
nistrativas y órganos internos de control21. La creación de la Comisión resultó ser un 
ejercicio innovador que demuestra la posibilidad de llegar a la anhelada democracia 
participativa, en donde los procesos de toma de decisiones sean abiertos a diferentes 
actores, tanto gubernamentales, como de la sociedad civil. 

Por último, resulta necesario destacar la apertura del mismo Congreso del 
estado en torno a este proceso legislativo. De inicio, por ser impulsor y parte 
fundamental de la Comisión Interinstitucional para la Implementación del 
Sistema Anticorrupción del Estado de Jalisco, pero sobre todo, por darle mayor 
peso específico al trabajo generado por esta Comisión, reflejando sus acuerdos en 
el dictamen y posteriormente en la ley aprobada.

Innovación y uso de nuevas tecnologías. Las legisladoras y los legisladores, 
así como las y los servidores públicos del estado de Jalisco, han impulsado un 
avance relevante para facilitar el seguimiento de este proceso por parte de la 
ciudadanía. Lo lograron principalmente a través de la creación de una página 

21      Los aportes detallados de la Comisión Interinstitucional se pueden encontrar en la pági-
na 87 del dictamen emitido por la Comisión de Puntos Constitucionales, Estudios Legislativos y 
Reglamentos del Congreso del estado de Jalisco, disponible en: http://congresoweb.congresojal.gob.
mx/infolej/agendakioskos/documentos/sistemaintegral/estados/73960.pdf 
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web específica para la Comisión Interinstitucional para la implementación del 
Sistema Anticorrupción de Jalisco (https://cisaej.jalisco.gob.mx/), en la cual se 
pueden encontrar imágenes, archivos y videos relacionados con las actividades 
desarrolladas por dicha Comisión. Aunado a ello, cabe comentar que los videos de 
las sesiones están disponibles en el canal de YouTube del congreso local, dando 
otra muestra de la innovación en el uso de nuevas tecnologías, sobre todo para 
fortalecer la transparencia y facilitar el acceso a la información.

Integridad y responsabilidad parlamentaria. Se debe destacar el grado de apertura brin-
dado al proceso por parte del gobernador del Estado de Jalisco y del propio Congreso 
estatal. El hecho de incorporar una Comisión Interinstitucional específica para dar 
seguimiento a la implementación del sistema local anticorrupción es un aspecto que 
en sí mismo habla de la responsabilidad con la que tanto el poder ejecutivo como el 
legislativo del estado manejaron el tema del combate a la anticorrupción en la entidad.

Aunado a ello cabe comentar que el dictamen de la Ley del Sistema Anticorrupción 
del estado de Jalisco, aprobado el 18 de julio de 2017, contenía una reseña de todas 
las actividades desarrolladas en torno a este proceso, así como la justificación del 
andamiaje normativo que regularía el sistema anticorrupción del estado de Jalisco.

Aspectos centrales del proceso

Cuadro 6. 
Aspectos destacables del proceso estudiado

Fortalezas Áreas de oportunidad
Creación de la Comisión Interins-
titucional para la implementación 
del Sistema Anticorrupción de 
Jalisco.

Fomentar más la discusión de las iniciativas y dictáme-
nes dentro del Congreso y no evadir el artículo 148 de la 
Ley Orgánica del Poder Legislativo relativo a la sesión de 
espacio que debe existir entre las lecturas de los dictá-
menes. Las lecturas de dictámenes permiten socializar la 
información y da oportunidad a que otros actores intere-
sados participen antes de la decisión final del Congreso.

La participación de los tres po-
deres del Estado de Jalisco en 
dicha comisión.

Fomentar mecanismos de retroalimentación a través de 
los medios tecnológicos, en este punto se debe conside-
rar que las nuevas tecnologías no solamente sirven para 
difundir información sino que pueden ser empleadas 
para recibir comentarios, opiniones, información de otras 
fuentes y así generar diálogo asertivo con los ciudadanos.
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Intervención activa de empresarios, 
académicos, organizaciones civi-
les, universidades y ciudadanía 
en general en el proceso. 

Habilitación de la página web 
de la comisión interinstitucional 
en donde se encontraba toda la 
información relacionada con el 
proceso (imágenes, documen-
tos, vídeos de las sesiones).

Concentración de todos los ar-
chivos relacionados con este 
proceso en el sistema INFOLEJ 
del Congreso del Estado de Ja-
lisco.

4.2. Experiencias de parlamento abierto en el Estado de Nuevo León

Se visitó el Estado de Nuevo León los días 5, 6, 7 y 8 de noviembre de 2018. Allí 
se realizaron entrevistas con diputadas y diputados, así como con funcionarias y 
funcionarios del Congreso del Estado, y se aplicaron cédulas de autoevaluación. 

Resulta importante comprender el contexto político del estado y los avances regis-
trados en materia de parlamento abierto. En las elecciones para gobernador de 2015 
resultó electo Jaime Rodríguez Calderón quien se postuló como candidato indepen-
diente, es decir, sin contar con el apoyo formal de un partido político, una figura 
incorporada en la legislación electoral con la reforma en la materia que tuvo lugar 
en 2013-2014. Durante el mismo proceso electoral estatal se renovó por completo 
la integración del Congreso del Estado, dando forma a la LXXIV Legislatura, en la 
cual el Partido Acción Nacional (PAN) alcanzó el 45% de los escaños y el Partido 
Revolucionario Institucional (PRI) el 38% (cuadro 7), y los otros cuatro partidos 
que alcanzaron representación en el Congreso se repartieron el 17% restante. 
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Cuadro 7. 
Composición partidaria de las tres últimas legislaturas del Congreso de 
Nuevo León.

LXXIII Legislatura
(2012-2015)

LXXIV Legislatura
(2015-2018)

LXXV Legislatura
(2018-2021)

Grupo 
Parlamentario 

Escaños % Escaños % Escaños %

PAN 20 47.6 19 45.24 15 35.7

PRI 15 35.7 16 38.1 8 19.1

MORENA -- -- -- -- 8 19.1

PT 2 4.8 1 2.38 4 9.5

PMC -- -- 3 7.14 4 9.5

PES -- -- -- -- 1 2.4

PVEM -- -- 2 4.76 1 2.4

PNA 3 7.1 1 2.38 1 2.4

PRD 2 4.8 -- -- -- --

Total 42 100 42 100 42 100

Fuente: Elaboración propia con datos de la página del Congreso del Estado de Nuevo León y de la 
Comisión Estatal Electoral de Nuevo León. Nota: Las integraciones expuestas corresponden al inicio 
de cada legislatura, aunque pueden haber sufrido cambios durante los tres años de su desarrollo. PAN: 
Partido Acción Nacional; PRI: Partido Revolucionario Institucional; PT: Partido del Trabajo; PMC: 
Partido Movimiento Ciudadano; PES: Partido Encuentro Social; PVEM: Partido Verde Ecologista de 
México; PNA: Partido Nueva Alianza; PRD: Partido de la Revolución Democrática. 

De esta manera, se había producido un importante cambio en el poder ejecutivo, 
pero los resortes del poder legislativo continuaban en manos de los partidos que 
tradicionalmente habían gobernado en la entidad, en un claro escenario de gobierno 
dividido, o gobierno sin mayoría. Un escenario similar se produjo con la renovación 
del Congreso en 2018 (LXXV Legislatura), aunque el PAN y el PRI perdieron escaños, 
y Morena obtuvo mayor presencia, además de aumentar el número de partidos con 
representación legislativa, en una coyuntura marcada por la elección nacional (cuadro 7).

Las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo constituyeron, desde el inicio del 
sexenio de Rodríguez Calderón, un gran interrogante sobre la dinámica que tendrían. 
Por un lado, un gobernador prácticamente sin respaldo en el Congreso, que debería 
negociar cada iniciativa de su interés y construir consensos o coaliciones de mane-
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ra coyuntural o temática y, por otro lado, un legislativo controlado por los partidos 
tradicionales, que podrían impulsar su agenda o dificultar la del propio gobernador. 
Esta situación se modificó parcialmente con la elección de 2018, pero el gobernador 
se mantenía en una posición de cierta debilidad al no contar con un grupo parlamen-
tario abiertamente identificado con él. En este contexto se desarrollan los casos que 
serán abordados sobre prácticas de parlamento abierto en el estado de Nuevo León. 

Los dos casos seleccionados, y que serán descriptos con mayor detalle en esta sec-
ción, son: 1) el funcionamiento del Sistema Estatal Anticorrupción, centrándose 
particularmente en su proceso de conformación a partir de designaciones de fun-
cionarios; y 2) la aprobación de la Ley de Participación Ciudadana del estado. Los 
casos serán abordados a continuación, en el orden en que fueron mencionados. 

 — 4.2.1. Primer caso: Conformación del Sistema Estatal Anticorrupción

 
Caso Designaciones de funcionarios titulares y de ciudadanos integrantes de 

órganos del Sistema Estatal Anticorrupción (LXXIV Legislatura). 

Función Administrativa.

Comisión/Área 
encargada

Comité de Selección del Sistema Estatal Anticorrupción de Nuevo León 
(SEANL).

ASPECTOS 
relevantes

La creación del SEA inicia con reformas a la constitución del Estado y la 
aprobación tanto de leyes específicas, como la Ley del SEANL, como de 
modificaciones al marco legal existente.

Desde la discusión de los proyectos e iniciativas de ley se valoró la partici-
pación ciudadana, mediante la realización de mesas de trabajo con miras 
a enriquecer el marco normativo del SEANL.

Derivado de la experiencia nacional y de las mesas de trabajo que pro-
movieron la deliberación pública del tema, se incluyeron espacios insti-
tucionalizados de participación ciudadana en el funcionamiento del SEA 
(tanto en las designaciones de funcionarios como en la estructura del 
mismo Sistema).

Implicó la designación de los titulares de la Fiscalía General, la Fiscalía 
Especializada en Combate a la Corrupción, la Fiscalía Especializada en 
Delitos Electorales, y el Magistrado de la Sala Especializada en materia de 
Responsabilidades Administrativas del Tribunal de Justicia Administrativa 
del Estado. 
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ASPECTOS 
relevantes

Además de la participación ciudadana, la transparencia y el uso de tec-
nologías se destacan en este caso, aunque también se encuentran algu-
nos déficits y áreas de oportunidad. 

Tres de las dimensiones del parlamento abierto están involucradas en 
este caso, y con un balance mayormente positivo.

Hallazgos por dimensión de parlamento abierto

Transparencia. Se aprecia un nivel importante de cumplimiento de las obliga-
ciones de ley. Las reformas a la constitución y las leyes creadas ad hoc pueden 
encontrarse con facilidad, así como la gran mayoría de las decisiones tomadas 
tanto en el marco de la Comisión Anticorrupción como del Comité de Selección 
(CS), en las distintas etapas de los procesos de designación de los titulares de la 
Fiscalía General, la Fiscalía Especializada en Combate a la Corrupción y la Fiscalía 
Especializada en Delitos Electorales, al igual que en el caso del Magistrado de la 
Sala Especializada en materia de Responsabilidades Administrativas del Tribunal 
de Justicia Administrativa del Estado. 

El cumplimiento de los principios de transparencia y máxima publicidad se facilitó 
con la creación de un micro sitio para dar seguimiento puntual a todo lo relativo con 
la puesta en marcha del SEANL, que permitió simplificar las rutas de acceso a la 
información. Allí se pueden encontrar los listados completos de las y los postulantes 
a cada uno de los cargos, si cumplieron o no con los requisitos y documentos solici-
tados, y cuál fue la institución que respaldó su postulación (en casi todos los casos), 
además de lo previamente mencionado. También puede accederse a cada uno de los 
acuerdos tomados por el Comité de Selección, y a los dictámenes de la Comisión 
Anticorrupción que los avalaron para llegar al Pleno. Otro de los mecanismos que 
abonó a la transparencia fueron las transmisiones en vivo de las sesiones de comi-
sión, así como de las entrevistas realizadas por el CS a cada uno de los postulantes 
a ocupar los cargos mencionados. Éstas podían seguirse por el canal de YouTube, o 
incluso desde la misma página de internet del Congreso del Estado y, en la mayoría 
de los casos, fueron grabadas y están disponibles para su revisión. 

Sin embargo, ciertos déficits de transparencia fueron señalados por distintas 
organizaciones y colectivos de la sociedad civil. Existen faltantes de información 
respecto a la selección de los integrantes del Grupo Ciudadano de Acompañamiento 
(GCA), los criterios por los cuales el CS designó a los miembros del Comité 
de Participación Ciudadana (CPC) del SEA no fueron especificados y no se 
conocieron los resultados de los exámenes aplicados a los aspirantes, por lo 
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que no es clara la fundamentación que se realiza sobre la elección de ciertos 
perfiles por sobre otros22. Por otro lado, en el micro sitio no están incluidas todas 
las entrevistas realizadas para la elección de los integrantes del CPC. Tampoco 
es posible conocer qué personas, instituciones u organizaciones respaldaron la 
postulación de los integrantes del CPC del SEA.

Participación ciudadana. Debe destacarse que la participación ciudadana en el 
proceso fue amplia, desde momentos previos a la aprobación de las reformas 
constitucionales y la creación y modificación de distintas leyes para configurar 
el SEA. Se realizaron diversos foros y mesas de trabajo de las que participa-
ron distintas organizaciones de la sociedad civil, instituciones académicas y de 
investigación, asociaciones empresariales y profesionales, entre otras. Además, 
diversas reuniones de comisión fueron públicas, abiertas a la asistencia (más no a 
la participación) de las ciudadanas y los ciudadanos interesados, principalmente 
cuando sesionaba la Comisión Anticorrupción.

Aun cuando las reuniones fueran abiertas o públicas, los invitados no siempre tenían 
la posibilidad de participar en la discusión que se daba en las comisiones, limitando 
la participación a la función de espectador. No obstante, la sola observación 
cumplió una importante función, permitiendo ejercer cierta presión social para que 
se avanzara en la agenda legislativa23. 

Tomando como referencia la legislación federal, el marco normativo esta-
tal contempló la creación de distintas instancias de participación ciudadana: el 
Grupo Ciudadano de Acompañamiento, que trabajó de la mano con la Comisión 
Anticorrupción para elegir a los integrantes del Comité de Selección; el propio 
Comité de Selección, que tuvo participación en los procesos de elección del 
Fiscal General del Estado, el Fiscal Especializado en Combate a la Corrupción y 
el Fiscal Especializado en Delitos Electorales, así como el Magistrado en materia 
de Responsabilidades Administrativas, y que fue responsable de elegir a los inte-
grantes del Comité de Participación Ciudadana (CPC) del SEA; y, finalmente, el 
mencionado CPC, que tiene una influencia importante en el Comité Coordinador 
(la presidencia) y un papel central en la vinculación con la sociedad civil. 

22      “Analizan oportunidades del SEA a dos años de su creación”, Consejo Cívico, 16 de enero 
de 2019. Disponible en https://consejocivico.org.mx/noticias/2019/01/16/analizan-oportunidades-
del-sea-a-dos-anos-de-su-creacion/ (consultado el 19 de enero de 2019).
23      Entrevista realizada a ex integrante de Alianza Cívica Nuevo León A.C. el 6 de noviembre 
de 2018, en las instalaciones de dicha organización.
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Más allá de lo dicho, desde la sociedad civil surgieron diversas críticas al fun-
cionamiento de las instancias ciudadanas, particularmente del CS, así como 
señalamientos sobre la falta de claridad en los procesos de selección, tanto de 
los ciudadanos que integraron las instancias de participación como de los titu-
lares de las Fiscalías y la Sala Especializada en materia de Responsabilidades 
Administrativas. Incluso se produjo una renuncia en el seno del CS y en ningún 
momento se reemplazó a esa persona, registrándola como ausente en las sesiones 
y en las decisiones, lo que generó fuertes críticas de simulación. 

Uso de nuevas tecnologías y plataformas digitales. La mayor herramienta de 
transparencia estuvo sustentada en el uso de plataformas digitales: la creación de 
un micro sitio en el portal de internet del Congreso del Estado para dar seguimien-
to al proceso de conformación de las distintas instancias ciudadanas establecidas 
en la constitución y la LSEANL, y a la designación de los funcionarios clave para 
el funcionamiento del propio Sistema. La creación del micro sitio fue producto de 
un arduo trabajo de la sociedad civil para exigir mayor transparencia en las activi-
dades del Congreso. Incluso se aprecia un esfuerzo en materia de datos abiertos, 
al poner a disposición una gran mayoría de los documentos en formato Word, 
además del tradicional pdf. También debe resaltarse la importancia de YouTube 
como plataforma para poner a disposición todas las entrevistas realizadas a las y 
los aspirantes a Fiscal y Magistrado.

Debe mencionarse que la cuenta de Twitter @CongesoNL resultó ser una herra-
mienta útil para difundir la información generada en torno al SEA, en las distintas 
etapas que atravesó la puesta en funcionamiento del Sistema. Sin embargo, se trata 
de una comunicación unidireccional, sólo para informar a los ciudadanos, pero no 
se registran interacciones de ningún tipo en los de por sí escasos comentarios reali-
zados a los tweets de la cuenta.  

Integridad y responsabilidad parlamentarias. El caso no presenta, en principio, 
problemas de integridad de las legisladoras y los legisladores, aunque sí deben 
señalarse algunas cuestiones referentes a su responsabilidad en el ejercicio 
del encargo que la ciudadanía les otorgó. También resulta pertinente comentar 
cuestiones relativas a la integridad y responsabilidad de los ciudadanos que 
integraron el GCA y el CS del SEA, y los que integran actualmente el CPC del 
SEA. Es importante recordar que el GCA participó del proceso de selección de 
los integrantes del CS, quienes a su vez fueron responsables de la elección de los 
miembros del CPC (además de participar del proceso de selección de las Fiscalías 
y la Magistratura de la Sala Especializada en materia de Responsabilidades 
Administrativas). En ese sentido, se presentaron algunos posibles conflictos de 
interés, denunciados oportunamente por organizaciones de la sociedad civil, sobre 
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los cuales no hubo comentarios y que no fueron atendidos en ningún momento. 
Por ejemplo, al menos uno de los aspirantes a integrar el CPC formó parte del 
GCA, por lo que podría existir alguna situación de conflicto de intereses24.

Además, se presentaron deficiencias en la justificación de las designaciones tanto 
de los integrantes de comités ciudadanos como de quienes fueron elegidos para 
ocupar la Fiscalía General del Estado, la Fiscalía Especializada en Combate a 
la Corrupción, la Fiscalía Especializada en Delitos Electorales y la Magistratura 
de la Sala Especializada en materia de Responsabilidades Administrativas del 
Tribunal de Justicia Administrativa (TJA) del Estado. Debe considerarse que el 
mismo CS exhortó a las y los legisladores a tomar las decisiones de designación 
de los titulares de las dependencias parte del SEA con mucha responsabilidad, 
tomando siempre en consideración que se tratara de perfiles que aseguraran la 
independencia y autonomía, en el ejercicio de las funciones que les serían encar-
gadas, vinculadas con la procuración y la impartición de justicia. Sin embargo, 
y mencionando solo un ejemplo, quien fue designado Magistrado fungía, hasta 
iniciado el proceso, como Oficial Mayor del H. Congreso del Estado de Nuevo 
León y fue, de los 36 aspirantes, el único que trabajaba en el Congreso. Se han 
señalado otras irregularidades y se ha denunciado opacidad en la designación de 
otros funcionarios del SEANL, pero que se dieron fuera del ámbito legislativo, 
como fue el caso del Secretario Técnico del Comité Coordinador25.

Aspectos centrales del proceso

Cuadro 8. Aspectos destacables del proceso estudiado

Fortalezas del Procedimiento Áreas de oportunidad de Mejora 
Apertura institucionalizada a la participa-
ción ciudadana.

Que la apertura a la participación esté formal-
mente incluida en el marco normativo no asegura 
que sea incorporada con capacidad de incidir en 
las decisiones. 

24      “Comité de Participación Ciudadana SE Anticorrupción NL”, Blog Redes Quinto Poder 
IDEA, 18 de julio de 2018, disponible en https://redesquintopoder.org/blog/cpc-seanl/ (consultado el 
19 de enero de 2019).
25      “Por “opaco”, OSC de NL rechazan nombramiento en el Sistema Estatal Anticorrupción”, 
Proceso, 2 de octubre de 2018, disponible en https://www.proceso.com.mx/553507/por-opaco-osc-de-
nl-rechazan-nombramiento-en-el-sistema-estatal-anticorrupcion (consultado el 19 de enero de 2019).
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Fortalezas del Procedimiento Áreas de oportunidad de Mejora 
Mecanismos de participación efectiva, 
como mesas de trabajo, durante etapa 
de discusión de iniciativa.

Considerar más seriamente el desarrollo de me-
sas de trabajo, ya que se debe ir más allá de 
cumplir formalmente con el compromiso de reali-
zar consultas. Es decir, se debe evitar la simula-
ción, y aprovechar la utilidad que tienen las con-
sultas para el trabajo parlamentario. 

Hay avances en prácticas de uso y ge-
neración de datos abiertos. 

Aplicación de principios de transparen-
cia y, en algunos casos, de máxima pu-
blicidad a los documentos creados en 
comisión o comité.

Equiparar los estándares de transparencia y 
máxima publicidad para todo el proceso de forma 
similar, no aplicarlo de manera selectiva. 

Uso de tecnologías de la información y 
plataformas digitales para dar transpa-
rencia al procedimiento. El micrositio del 
SEA, o el uso de YouTube para difundir 
las entrevistas realizadas.

No todas las entrevistas estaban a disposición 
en el micrositio. Por ejemplo, no se pudo acce-
der a ninguna de las entrevistas realizadas a los 
aspirantes a integrar el CPC. Una vez concluido 
un proceso parlamentario debe quedar el regis-
tro histórico documental y de video en el portal 
del congreso. 

Mayor peso de la sociedad civil en el 
proceso de toma de decisiones, prin-
cipalmente a través del Comité de 
Selección y el Comité de Participación 
Ciudadana del SEANL. 

El CS, que participó durante todo el proceso, 
no tiene mayor peso en las decisiones sobre 
quiénes ocuparán la titularidad de las distintas 
dependencias del SEA. Sólo confirma cumpli-
miento de requisitos y plazos. Sería deseable 
contar con una opinión externa debidamente fun-
dada, aunque el responsable de las decisiones 
sea el Congreso. 

Ampliar las posibilidades de participación de la 
ciudadanía en las sesiones de comisión, tanto de 
manera presencial como a través del uso de las 
tecnologías de la información. Y en su caso, no 
basta con escuchar a los ciudadanos, sino que 
es necesaria la interacción y la justificación de 
las decisiones. 
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 — 4.2.2. Segundo caso: Discusión y aprobación de la Ley de Participación Ciudadana del Es-
tado de Nuevo León

Caso Aprobación de la Ley de Participación Ciudadana en la LXXIV 
Legislatura del Congreso de Nuevo León.

Función Legislativa Congreso Estatal.

Comisiones 
dictaminadoras

Comisiones Unidas de Legislación y Puntos Constitucionales; y de 
Gobernación y Régimen Interno de los Poderes. 

Aspectos 
Relevantes

La Ley de Participación Ciudadana para el Estado de Nuevo León se 
deriva de dos iniciativas ciudadanas de Ley presentadas por organi-
zaciones de la sociedad civil, la primera se presenta el 7 de octubre de 
2015 por la asociación Alianza Cívica Nuevo León A.C. 
El 9 de noviembre de 2015 se presenta segunda iniciativa ciudada-
na por parte de la organización creando Espacios A.C. Dichas ini-
ciativas activaron el proceso legislativo y fueron dictaminadas el 16 
de diciembre de 2015 por las Comisiones Unidas de Legislación y 
Puntos Constitucionales; y de Gobernación y Régimen Interno de los 
Poderes. El dictamen que contenía el Proyecto de decreto de Ley de 
Participación Ciudadana fue aprobado por unanimidad en comisiones 
unidas. El 18 de diciembre de 2015 fue aprobada por el Pleno en se-
sión extraordinaria. Durante el proceso de dictaminación se realizaron 
mesas de trabajo. 
El 15 de enero de 2016, el Gobernador de Nuevo León vetó la Ley 
de Participación Ciudadana y regresó el proyecto al Congreso del 
Estado con observaciones. El 19 de abril de 2016 el Congreso superó 
el veto del gobernador y votó por unanimidad la Ley de Participación 
Ciudadana. Finalmente, el 13 de mayo de 2016 se promulgó la Ley de 
Participación Ciudadana para el Estado de Nuevo León. 

Hallazgos por dimensión de Parlamento abierto

Transparencia. En el caso de la aprobación de la Ley de Participación Ciudadana 
(LPC) de Nuevo León destaca que, a pesar de que el Congreso no cuenta con una 
Gaceta Parlamentaria, sí existe una elevada disponibilidad de información sobre 
las actividades legislativas. A través del sitio web del Congreso de Nuevo León, 
particularmente en las secciones llamadas “Trabajo legislativo” y “Sala de Prensa”.

Con relación a la aprobación de la Ley de Participación Ciudadana, es posible ac-
ceder a información específica sobre la tramitación parlamentaria de la ley, en el 
acta de las comisiones y de la sesión se pueden ver las listas de asistencias de los 
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legisladores a las sesiones donde se discutió el tema, se puede observar el sentido de 
la votación de cada diputado respecto al dictamen, tanto en Comisiones como en el 
Pleno. Por otro lado, también se tiene acceso a las iniciativas de ley que fueron dis-
cutidas para la dictaminación del proyecto legislativo y al diario de los debates don-
de fue debatida y aprobada la iniciativa de ley. En el diario de los debates también 
se pueden consultar en su totalidad los dictámenes presentados, las participaciones 
de los legisladores y oradores, así como el proceso de aprobación. Finalmente, se 
cuenta con la información sobre las votaciones en sesiones y en comisiones.   

Se presenta un área de oportunidad en la información específica sobre los 
legisladores, ya que en los dictámenes, actas de comisiones y sesiones y diarios 
de debates no se observa el grupo parlamentario al que pertenece cada diputado. 
Es claro que esta información está disponible en la sección “Diputados”, en la 
pestaña “Organización” del sitio web del Congreso, pero incluirla en los dictámenes 
mejoraría la accesibilidad. Respecto al análisis de la información histórica 
disponible, cabe destacar que el sitio del Congreso no presenta, hasta la fecha de 
la redacción de este informe, la conformación de la LXXIV Legislatura, aunque sí 
muestra la integración de las LXXIII, LXXII y LXXI Legislaturas, además de la 
actual (LXXV Legislatura), por lo que debería agregarse la información faltante.

Por lo que atañe a la transmisión en vivo de las sesiones, el Congreso de Nuevo 
León lo hace tanto con las sesiones del Pleno como de las Comisiones. Si considera-
mos que existe un canal de YouTube del H. Congreso de Nuevo León desde el 18 de 
octubre de 201026, podemos asumir que las sesiones que derivaron en la aprobación 
de la Ley de Participación Ciudadana también pudieron haber sido transmitidas en 
vivo aunque no hay información oficial al respecto. No es posible encontrar algún 
registro de transmisión en vivo de la actividad parlamentaria27, y no existen videos 
sobre el tema en ninguna de los dos canales del Congreso en YouTube, por lo que 
no hay acceso para ver las sesiones de discusión y aprobación de la LPC en video.

Cabe señalar que la LXXIV Legislatura  en sus primeros años no contaba con 
un sistema o medio para compartir su información en video, sin embargo, en 
su último año y en la actual LXXV Legislatura se muestra una mejoría con-
siderable, ya que el Congreso de Nuevo León ahora cuenta con un canal en 
YouTube donde se transmiten en vivo las sesiones del Congreso y se almace-

26      Según información del Canal Oficial del H. Congreso del Estado de Nuevo León en YouTube, 
recuperado de https://www.youtube.com/user/webhcnl/about (consultado el 19 de enero de 2019). 
27      En el canal de YouTube del Congreso de Nuevo León, el vídeo más antiguo data del 16 de 
febrero de 2017, en el canal que da seguimiento al trabajo de las Comisiones el vídeo más antiguo está 
fechado el 30 de agosto de 2018. 
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nan los videos de cada sesión28. En complemento, también se tiene otro canal 
de YouTube que de manera específica da cobertura al trabajo en Comisiones 
del Congreso, donde también hay una transmisión en vivo de cada reunión de 
trabajo de los legisladores29. Con estas acciones se fortalecen los mecanismos 
de Parlamento Abierto, por lo que pueden destacarse como buenas prácticas.

Es importante mencionar que, más allá de las transmisiones en vivo o la posibilidad 
de acceder a los videos de las sesiones con posterioridad, distintas diputadas y dipu-
tados difundieron en sus redes sociales las sesiones en las que se discutió y aprobó 
la LPC, y también lo hizo el propio Congreso a través de su cuenta oficial de Twitter. 

Participación ciudadana. Es una de las dimensiones con mayor peso y relevancia 
en la aprobación de la LPC del estado. Primero, porque el procedimiento legislativo 
se activó con la presentación de una iniciativa ciudadana de ley, que fue la base 
para la dictaminación, deliberación y construcción del proyecto legislativo. Dicha 
cuestión se vio reforzada por la inclusión de una segunda iniciativa ciudadana de 
ley que se anexó al expediente del dictamen y donde se recuperaron en su totalidad 
los argumentos mostrados en la exposición de motivos. Esto no puede entenderse 
a cabalidad sin exponer que desde 2004 se habían presentado distintas iniciativas 
relativas a la participación ciudadana, aunque en ningún momento habían logrado 
alcanzar los votos necesarios para ser aprobadas. 

Más allá del poco éxito logrado con anterioridad, es un tema que estaba posicionado 
claramente en la agenda de trabajo de la sociedad civil del estado desde muchos 
años atrás, aunque recién a partir de 2013 encontró los mecanismos para lograr ma-
yor influencia en el Congreso. Fue finalmente durante la LXXIV Legislatura cuando 
confluyeron distintos factores para que pudiera lograrse su aprobación.

Aunado a las iniciativas de ley que fueron las dictaminadas por el Congreso de 
Nuevo León, también destaca la inclusión de opiniones de académicos y orga-
nizaciones de la sociedad civil en la exposición de motivos de los dictámenes. 
Adicionalmente, en la segunda dictaminación, luego de producido el veto por 
parte del gobernador y analizadas sus observaciones, las Comisiones Unidas de 
Legislación, de Puntos Constitucionales, de Gobernación y Organización Interna 
de los poderes llevaron a cabo tres mesas de trabajo con presencia de ciudada-
nos, organizaciones de la sociedad civil, representantes del Ejecutivo del estado e 

28      El canal de donde se transmiten las Sesiones en vivo del H. Congreso del Estado de N.L., dis-
tinto al anterior, puede verse en https://www.youtube.com/channel/UCilaIVnQ5M_4xUISqG8WN9Q/
about (consultado el 19 de enero de 2019).
29      El canal donde se transmiten y almacenan las sesiones del Congreso se puede consultar en: 
https://www.youtube.com/channel/UChoyDbig-OHIFyfntUeq24Q/featured 
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instituciones educativas. De esta manera, puede apreciarse que la realización de 
mesas de trabajo que impulsaran ejercicios públicos de deliberación en torno al 
tema han sido una constante por más de 10 años en el estado, hasta que la inicia-
tiva fue aprobada finalmente con el apoyo central del grupo legislativo del partido 
Movimiento Ciudadano. 

Uso de tecnologías y plataformas digitales. El sitio web del Congreso del Estado 
de Nuevo León presenta buena cantidad de información y es muy amigable para 
la búsqueda, lo que redunda en una muy buena accesibilidad. En su apartado de 
“Trabajo legislativo” se puede acceder a las iniciativas de grupos parlamentarios, 
independientes, diputados sin partido y ciudadanos, también se puede consultar la 
información referente a las actas de sesiones y de comisiones, al diario de los deba-
tes, los dictámenes, las listas de asistencias y votaciones en sesiones y comisiones, 
así como el orden del día y la agenda legislativa. Lo anterior contribuye no solamen-
te al uso de tecnologías, sino también a la transparencia. 

En cada apartado, la búsqueda de temas resulta fácil de realizar debido a que existe la 
opción de buscar mediante palabras claves, el número de expediente, la fecha, el tipo de 
contenido o asunto que se está tratando. Una buena práctica es que cada iniciativa que 
se presente se le asigna un número de expediente y en un mismo micrositio se le puede 
dar continuidad, ya que en cada iniciativa y dictamen se presenta la información del es-
tado en que se encuentran (Resuelto, Aprobado, Rechazado o en estudio, por ejemplo). 

Con relación al uso de datos abiertos, en el caso de la Ley de Participación 
Ciudadana ninguno de los documentos se encuentra en formato de datos abiertos. 
Esta situación cambió a partir de la segunda mitad del año 2016, y actualmente es 
posible encontrar los documentos en formato Word, cuando se trata de archivos de 
texto, y en formato Excel cuando se trata, por ejemplo, de registros de votaciones. 

En cuanto al uso de redes sociales en la aprobación de La Ley de Participación 
Ciudadana, destaca que en algunos momentos del proceso legislativo las páginas 
institucionales del Congreso en Facebook y Twitter dieron información sobre el 
tema, como por ejemplo en el momento de la aprobación de la Ley. Por otro 
lado, varios de los legisladores compartieron información en sus cuentas de redes 
sociales, tanto de la discusión en comisiones, como de sus participaciones en el 
pleno. Sin embargo, ninguno de ellos, realizó publicaciones con la intención de 
generar interacción entre los usuarios de redes sociales, sino que limitaron a los 
contactos unidireccionales. 
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Integridad y responsabilidad parlamentarias. En el Reglamento para el Gobierno 
Interior del Estado de Nuevo León existe una disposición que establece la obliga-
ción del legislador de excusarse de participar en procesos legislativos en los que 
tenga un potencial conflicto de interés. Particularmente el artículo 45 menciona: 
“Cuando algún miembro de cualquiera de las Comisiones tuviere interés en el asun-
to que les haya sido turnado para su estudio, se excusará y la Asamblea designará a 
la persona que deba sustituirlo para ese asunto, excepción hecha en aquellos casos 
en que la comisión conozca de un proyecto o iniciativa suscrito mediante Acuerdo 
Legislativo por unanimidad” (Reglamento para Gobierno Interior del Estado de 
Nuevo León, 1992). No obstante se desconocen casos documentados y justificados 
en los que legisladores(as) se hayan excusado por tal motivo. 

A modo de resumen, podemos concluir que lo novedoso de la aprobación de la Ley 
de Participación Ciudadana es la importancia que tuvo la incidencia de las organi-
zaciones de la sociedad civil en el proceso legislativo. Aunque llevó más de 10 años 
alcanzar la voluntad política necesaria, es importante destacar la responsabilidad 
de las y los legisladores respecto a esta temática, ya que incluso superó un veto por 
parte del gobernador del estado. Los compromisos asumidos con las organizaciones 
impulsoras del proyecto por parte de ciertos grupos parlamentarios permitieron lle-
var a buen puerto la iniciativa, superando momentos adversos.

Aspectos centrales del proceso

Cuadro 9 
Aspectos destacables del proceso estudiado

Buenas Prácticas Áreas de oportunidad 
-Consideración e inclusión de iniciativas ciudadanas 
de ley al proceso legislativo. 

-Disponibilidad de información legislativa so-
bre el proceso de aprobación de la Ley de 
Participación Ciudadana.

- Realización de mesas de trabajo con actores so-
ciales en el proceso de dictaminación hecho por 
las comisiones.

- No todos los dictámenes se encuentran 
en la Plataforma, en el caso de los dos 
dictámenes de la Ley de Participación 
Ciudadana se encontraron en el Diario 
de los Debates y no en la sección don-
de se supone que se albergan todos los 
dictámenes. Por lo que se recomienda 
supervisar y monitorear la disponibilidad 
de los documentos legislativos.
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Buenas Prácticas Áreas de oportunidad 
-Plataforma Web del Congreso con un sistema 
práctico y amigable que facilita la búsqueda de 
información y documentos legislativos. Se cuenta 
con una pestaña denominada trabajo legislativo, 
en ella está la información sobre las Actas, el diario 
de los debates, dictámenes, listas de asistencias, 
orden del día, calendario y votaciones.
En cada uno de los apartados se puede realizar 
la búsqueda mediante palabras clave y la informa-
ción esta sistematizada por número de expediente, 
fecha y asunto. 

-Plataforma que establece el status de cada iniciati-
va y dictamen presentado, se muestra información 
sobre si la ley se encuentra en estudio,si ya fue 
resuelta, si fue aprobada o en su caso rechazada.

-Buen manejo del uso de datos, ya que a toda ini-
ciativa sea ciudadana o de los grupos parlamenta-
rios se le asigna un número de expediente con el 
que se le puede dar seguimiento.

-Disponibilidad de información histórica de las últi-
mas legislaturas.

-Disposición que establece que los legisladores 
deben excusarse de la discusión en temas donde 
tengan un potencial conflicto de interés.

-Buenas prácticas que, aunque no aplican en el 
caso de la Aprobación de la Ley de Participación 
Ciudadana, en la actualidad se han superado los 
rezagos y hoy se presentan buenas prácticas.

-Disponibilidad de información en el sitio web del 
Congreso en formato de datos abiertos.

-Disponibilidad de vídeos y transmisión en vivo 
de las sesiones del Congreso, se cuenta con un 
canal de YouTube que transmite las sesiones en 
pleno y otro que le da seguimiento al trabajo en 
Comisiones. 

- Es deseable contar con un órgano in-
formativo que concentre la información 
que forma parte del expediente de las 
sesiones futuras y en curso, como la 
Gaceta Parlamentaria funciona en otras 
legislaturas.

- Los documentos legislativos, como el 
registro de votaciones en Sesiones y 
Comisiones, así como la información 
de las actas, no señalan la información 
completa del legislador, ya que no inclu-
yen la información del grupo parlamen-
tario al que pertenece cada diputado. 

- Propiciar la discusión amplia para la 
aprobación de un reglamento sobre éti-
ca parlamentaria que goce de amplia 
legitimidad entre las y los legisladores.

- El uso de redes sociales se basa en 
la difusión de la información, por lo que 
se podría complementar con estrate-
gias que fomenten la interacción entre 
el Congreso, los legisladores y la ciu-
dadanía. 
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4.3. Experiencias de parlamento abierto en el Estado de Puebla

Se visitó el Estado de Puebla los días 8 y 9 de noviembre de 2018. Allí se realizaron 
entrevistas con diputadas y diputados, así como con funcionarias y funcionarios del 
Congreso del Estado. A partir de los datos recolectados durante este trabajo de campo, 
que permitió obtener información de fuente primaria, se escogieron dos experiencias 
que presentaran aspectos destacables en una o más dimensiones de parlamento abierto. 

Cuadro 10. 
Composición partidaria de las tres últimas legislaturas del Congreso de Puebla.

LVII Legislatura 
(2008-2011)

LVIII Legislatura 
(2011-2014)

LIX Legislatura 
(2014-2018)

Grupo 
Parlamentario

Escaños % Escaños % Escaños %

PAN 8 19.51 20 48.78 -- 34.14

PRI 26 63.41 16 39.02 -- --

Compromiso por 
Puebla

-- -- -- -- 5 12.19

PT 2 4.87 1 2.43 2 4.87

MC -- -- -- -- 1 --

PES -- -- -- -- -- --

PVEM -- -- 3 7.31 2 4.87

NA 2 4.87 -- -- 3 7.31

PRD                            2 4.87 -- -- 5 12.19

Convergencia 1 2.43 1 2.43 -- --

independientes -- -- -- -- 3 7.31

Total 41 100% 41 100% 41 100%

Fuente: Elaboración propia con datos de la página del Congreso del Estado de Puebla, del Instituto 
Electoral de dicho estado, así como de la ficha técnica de la Dirección General de Servicios de Docu-
mentación, Información y Análisis de la Cámara de Diputados.

En el estudio de prácticas de parlamento abierto en el Congreso del Estado de 
Puebla destacaron dos casos de estudio: el caso de la integración del Comité 
Estatal de Participación Ciudadana (CEPC) del Sistema Estatal Anticorrupción, y 
el proceso de la discusión y aprobación de la Ley de Transparencia y Acceso a la 
Información Pública del Estado.
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 — 4.3.1. Primer caso: Discusión y aprobación de la Ley de Transparencia y Acceso a la In-
formación Pública del Estado de Puebla

Caso Discusión y aprobación de la Ley de Transparencia y Acceso a la 
Información Pública del Estado de Puebla. 

Función Legislativa.

Comisión/área 
encargada

Comisiones Unidas de Gobernación y Puntos Constitucionales, y de 
Transparencia y Acceso a la Información.

Aspectos 
relevantes

•	 El	 día	 4	 de	mayo	 de	 2015 fue publicada en el Diario Oficial de 
la Federación la Ley General de Transparencia y Acceso a la 
Información Pública, por lo que se ordena a los estados armonizar 
sus Leyes de Transparencia.

• La organización Nodo de Transparencia, integrada por la Asociación 
Mexicana de Derecho a la Información (AMEDI), Puebla Vigila e Inte-
gradora de Participación Ciudadana, entre otras organizaciones espe-
cialistas en el tema, entregaron al Congreso de Puebla un diagnósti-
co que identificó 34 temas puntuales para la armonización de la Ley.

• Gira de la Transparencia, fue un foro celebrado el 5	de	febrero	de	
2016 en el Salón de Seminarios del Complejo Cultural Universitario 
de la BUAP, del Estado de Puebla, con organizaciones de la sociedad 
civil, funcionarios del Estado de Puebla, legisladores y senadores 
para conversar sobre la armonización de la Ley Estatal de Puebla 
con la Ley General.

• El gobernador Rafael Moreno Valle entregó el 27	de	abril	de	2016 
al H. Congreso del Estado de Puebla, la iniciativa de Ley de Trans-
parencia y Acceso a la Información Pública del Estado de Puebla.

• Se aprobó el dictamen con Minuta de Decreto de la Ley de 
Transparencia y Acceso a la Información Pública del Estado de 
Puebla el día 4	de	mayo	de	2016 con publicación el mismo día en el 
Periódico Oficial del Estado de Puebla.

Hallazgos por dimensión de parlamento abierto

Transparencia. A pesar de que se trató de un proceso muy abierto a la sociedad, es 
preciso señalar que en el micrositio de la LIX Legislatura del Congreso del Estado 
no se encuentra disponible la información relacionada con el procedimiento legisla-
tivo referido (minutas, proyectos de decreto, etc.). El Decreto por el que se aprueba 
la Ley de Transparencia y Acceso a la Información Pública del Estado de Puebla se 
encuentra disponible en la página oficial del Periódico Oficial del Estado de Puebla 
y en el sitio web de la Auditoría de Puebla. Pese a que en él se mencionan las comi-
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siones a las que fue turnada la iniciativa de Ley, no se muestran las propuestas de 
modificación a la iniciativa, y no se explica la razón por la cual no fue modificada. 
Tampoco se menciona la asistencia de los legisladores a la sesión, ni el resultado 
de la votación ni el sentido de tales votos, tanto en comisiones como en el Pleno.

Si bien es cierto que se señalan a los actores externos que intervinieron en el proce-
so, en específico de organizaciones no gubernamentales y académicos, no se hace 
mención en la documentación disponible sobre la información recabada en las reu-
niones de trabajo, ni de qué manera se retomaron los comentarios o recomenda-
ciones de estos actores de la sociedad civil. Respecto a la información generada 
durante los foros realizados los días 25 y 26 de abril sólo se señala que se incluye 
en la Ley la información generada en dichas reuniones, pero no se menciona en qué 
sentido. En dicho proceso, no se muestra una convocatoria a reuniones de trabajo 
abiertas que hayan sido emitidas por los legisladores del Congreso, e incluso tam-
poco se encuentran en el sitio web del Congreso algunos documentos clave durante 
el proceso. Por ejemplo, respecto a los 34 temas puntuales que la organización civil 
“Nodo de Transparencia” entregó al Congreso el 19 de noviembre de 2015, es nece-
sario remitirse a los diversos sitios web de medios de comunicación y organizacio-
nes civiles para encontrar información.

Asimismo, tampoco existe información sobre las discusiones vertidas en el Foro 
de la Gira por la Transparencia, realizado el 5 de febrero de 2016, mismo que fue 
duramente criticado por no ser accesible a todo el público en general y, sobre todo, 
a organizaciones especialistas en el tema. La propia reunión careció de invitados de 
algunas organizaciones civiles como la AMEDI, miembro de la organización Nodo 
de Transparencia, de acuerdo a las fuentes oficiales de las redes sociales de algunas 
de ellas. Pese a que en el Decreto se menciona que se retomaron las posiciones y 
conclusiones ahí recabadas, no se menciona específicamente de qué manera se hace, 
ni el posicionamiento de cada participante en el desahogo del Foro, tanto de las 
organizaciones civiles como de los legisladores presentes.

Participación Ciudadana. Esta dimensión fue la que más destacó durante todo el 
proceso, pues se organizaron diversos espacios deliberativos en los cuales partici-
paron organizaciones de la sociedad civil y académicos. Además, se evidencia la 
inclusión de sus observaciones al texto de la ley discutida. 

Como parte de Gira por la Transparencia, se organizó un Foro que contó con la 
participación de diversas instituciones, funcionarios públicos, organizaciones de la 
sociedad civil y académicos. Asimismo, se tomaron en cuenta las conclusiones y 
recomendaciones ahí discutidas para la elaboración de la Ley. También se realiza-
ron reuniones de trabajo con diferentes actores de la sociedad civil, aunque no se 
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hace mención de las conclusiones y/o recomendaciones generadas en la mesa, para 
su posterior inclusión en la Ley. Otro mecanismo de interacción con la sociedad y 
de inclusión en la promulgación de la Ley, fueron las 31 observaciones presentadas 
en el Congreso por la organización Nodo de Transparencia, así como la serie de 
recomendaciones del Colectivo por la Transparencia. 

Innovación en el uso de tecnologías. Es importante resaltar que la discusión y apro-
bación de la Ley se transmitió a través del canal oficial de YouTube del Congreso 
del Estado de Puebla. Sin embargo, no se encontraron los videos o transmisiones 
de los foros y reuniones de trabajo celebrados durante el proceso de discusión de la 
Ley en los que participaron distintos actores de la sociedad civil, y sólo se destinó 
un espacio informativo en el sitio web del Congreso del Estado a algunas interven-
ciones de uno de los foros realizados. 

El formato del Decreto de Ley de Transparencia y Acceso a la Información del 
Estado de Puebla, publicado en el Periódico Oficial del Estado de Puebla el día 4 
de mayo de 2016 está disponible en formato pdf, por lo que la información puede 
ser accesible, pero no en cuanto al uso libre de la misma. El uso de datos se faci-
litaría si se encontrara en formato word o excel, dependiendo del tipo de informa-
ción que incluyera el documento. De aquí se desprende un área de oportunidad en 
materia de datos abiertos.

Este caso fue ampliamente abordado y difundido por redes sociales, sin embargo, la 
interacción de las cuentas oficiales del Congreso del estado sólo se limitó a publicar el 
estatus del proceso. Pese a la constante participación en este medio, no se implementó 
algún mecanismo de participación que canalizara la actividad registrada en las redes.

 Integridad y responsabilidad parlamentaria. Es destacable que en el Congreso del 
Estado de Puebla exista un Código de Ética Legislativa, el cual tiene por objetivo 
normar la conducta de las y los legisladores en sus funciones, con base en el respeto 
de principios éticos para el desarrollo de su actividad legislativa. El Código resul-
ta importante no sólo para evitar posibles conflictos de interés, sino también para 
sancionar este tipo de conductas. Sin embargo, no se incluye un apartado específico 
sobre la obligación del legislador de excusarse de participar en procesos parlamen-
tarios que contengan un alto riesgo de conflicto de interés. 

Cabe mencionar que no todas las decisiones tomadas estuvieron justificadas. Sobre 
todo, destaca que el Dictamen del 4 de mayo de 2016 por el que se aprueba la Ley 
de Transparencia y Acceso a la Información Pública del Estado de Puebla, no se 
establece una justificación que permita comprender a cabalidad por qué se modificó 
la iniciativa de Ley del Ejecutivo, y por qué se llegó al texto finalmente aprobado.
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Aspectos centrales del proceso

Fortalezas Áreas de Oportunidad
Fueron tomadas en cuenta e inclui-
das en el dictamen diversas reco-
mendaciones y opiniones de orga-
nizaciones de la sociedad civil.

Ampliar la convocatoria, publicación e invitación para 
establecer reuniones de trabajo con participación de 
especialistas, académicos, organizaciones civiles y 
demás interesados en la materia.

Celebración de diversos foros para 
la discusión de la Ley con distintos 
actores de la sociedad civil y funcio-
narios públicos.

Apertura de los foros y de la participación (no solo 
asistencia) al público en general, no solo exclusivo a 
organizaciones de la sociedad civil invitadas. 

Transmisión en el Canal de YouTube 
del Congreso de la sesión del Pleno 
del Congreso en la que se aprobó la 
Ley.

Creación de mecanismos de interacción institucional 
con ciudadanos en plataformas digitales.

Utilización de Twitter como he-
rramienta para informar sobre las 
etapas del proceso de discusión y 
aprobación de la Ley.

Habilitación y mantenimiento de los sitios web de las 
legislaturas anteriores para consultar información y 
datos relativos al trabajo legislativo.

Apertura de las reuniones de las Comisiones a la 
participación de académicos, miembros de la socie-
dad civil y público en general.

 —  4.3.2. Segundo caso: Integración de la Comisión de Selección del Comité Estatal de Parti-
cipación Ciudadana del Sistema Estatal Anticorrupción de Puebla

Caso Integración del Comité Estatal de Participación Ciudadana (CEPC) 
del Sistema Estatal Anticorrupción de Puebla.

Función Administrativa.

Comisión Comisión de Participación Ciudadana y Combate a la Corrupción.

Aspectos 
relevantes

•	 El	12	de	octubre	de	2016 fue presentada la iniciativa por la cual 
se expide la Ley del Sistema Estatal Anticorrupción para el Estado 
de Puebla, presentada por Rafael Moreno Valle, gobernador de 
Puebla.

• Las Comisiones Unidas de Gobernación y Puntos Constitucio-
nales aprobaron la Ley del Sistema Anticorrupción del Estado de 
Puebla el 25 de octubre de 2016.
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Aspectos 
relevantes

•	 El	 24	 de	 mayo	 de	 2017	 fueron emitidas las convocatorias 
para integrar la Comisión que designara a los integrantes del 
CEPC. Esta Comisión estaría integrada por un total de nueve 
miembros, de los cuales 5 fueron propuestos por instituciones 
de educación superior y de investigación, y 4 fueron propuestos 
por organizaciones de la sociedad civil especializadas en temas 
de fiscalización, rendición de cuentas y combate a la corrupción.

•	 Entre	 el	 22	 y	 el	 23	 de	 junio	 de	 2017 se celebraron las 
comparecencias de los candidatos propuestos por las instituciones 
de educación superior y organizaciones de la sociedad civil.

•	 Hacia	el	 4	de	 julio	de	2017	el pleno del Congreso de Puebla 
aprobó designar por el periodo de tres años a los nueve miembros 
de la Comisión de Selección que elegirían al CEPC del SAE de 
Puebla con total autonomía.

•	 El	 12	 de	 septiembre se publicó la convocatoria para elegir 5 
ciudadanos destacados en materia de combate a la corrupción 
para integrar el CEPC.

•	 Finalmente,	el	7	de	noviembre la Comisión de Selección eligió 
a los 5 ciudadanos que integraron el CEPC.

 
Hallazgos por dimensión de parlamento abierto

Transparencia. La disponibilidad de los documentos relacionados con la integra-
ción de la Comisión de Selección resultó irregular. Por un lado, el propio Congreso 
habilitó un espacio en su sitio web destinado únicamente para detallar el proceso 
de selección de los 9 comisionados. Por otro lado, no se encuentra información 
suficiente sobre la etapa legislativa, la discusión de la iniciativa, las modifica-
ciones, la votación dentro de las comisiones a las que se turnó, la votación en el 
pleno, así como videos o transmisiones de las reuniones de las Comisiones o del 
pleno del congreso local. 

Sin embargo, el contraste es sustancial cuando se observa el micrositio habili-
tado en el sitio web del Congreso para el procedimiento de la integración del 
CEPC, debido a que en él se encuentran disponibles diversos documentos que 
dan cuenta del trabajo realizado por la Comisión de Selección. Los documentos 
son de fácil acceso, y en ellos se encuentra información detallada y bien organi-
zada. Conforme avanzaron las etapas del proceso de selección, se publicaron en 
el micrositio las convocatorias, la metodología para realizar las comparecencias 
de los candidatos, el listado de candidatos idóneos, y la publicación de acuerdos y 
minutas. Incluso el método de registro y evaluación de los aspirantes fue público, 
al igual que la lista de las y los aspirantes, los documentos que fueron entregados 
para su inscripción y el cronograma de audiencias.
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Participación ciudadana. La relevancia de la participación ciudadana en las prác-
ticas de parlamento abierto permite vincular a personas interesadas en los pro-
cesos parlamentarios, tomando en cuenta su decisión y su participación en los 
procesos de su interés. Siguiendo esta línea, la participación ciudadana permite 
la supervisión de las actividades del parlamento por parte de la ciudadanía y su 
integración en dichas actividades.

En relación a este caso de estudio, la dimensión de participación ciudadana es la 
que más destaca durante todo el proceso. El trabajo con la sociedad civil se vio 
reflejado de varias formas desde el inicio del proceso con las discusiones para la 
creación del SEA, así como la emisión de opiniones en torno a la designación de 
los integrantes de la Comisión que seleccionó a los miembros del CEPC, y duran-
te la convocatoria y las comparecencias para elegir a los integrantes del CEPC. 
Destaca la participación de la Red Social Contraloría Ciudadana Puebla AC, aso-
ciación que está conformada por más de 40 asociaciones, universidades y cámaras 
de comercio, y que desde el principio mostró su interés en participar activamente 
con el CEPC, y estuvo presente en el proceso.

Una de las cuestiones más relevantes fue el grado de libertad de la Comisión 
de Selección para seleccionar a los integrantes del CEPC sin intromisión del 
Congreso del Estado o alguna otra instancia. En este sentido, un cuerpo confor-
mado por miembros de la sociedad civil eligió a los integrantes de un órgano del 
Sistema Estatal Anticorrupción.

Innovación en el uso de tecnologías. Esta dimensión también destacó durante el 
proceso, pese a que no se transmitieron ni se encuentran disponibles los videos sobre 
las sesiones de la Comisión de Participación Ciudadana y Combate a la Corrupción 
en relación a la conformación de la Comisión de Selección. Con relación a la 
integración del CEPC, se cuenta con un registro de las transmisiones en vivo de 
las reuniones y comparecencias de los candidatos, además de la habilitación del 
micrositio en el sitio web del Congreso.

La difusión de comunicados de prensa en plataformas televisivas, radiofónicas y 
digitales convocando a instituciones de educación superior y organizaciones de 
la sociedad civil a proponer a candidatos para el CEPC constituye una práctica 
relativa al uso de tecnologías que debe resaltarse. También destacó el uso de redes 
sociales, no sólo para la difusión de las etapas y el estatus del proceso, sino tam-
bién para que la Comisión de Selección presentara informes de las reuniones que 
mantuviera en sus cuentas oficiales.
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Integridad y responsabilidad parlamentarias. Es destacable que en el Congreso 
del Estado de Puebla exista un Código de Ética Legislativa, como ya fue expuesto 
en el caso anterior. Particularmente en este caso, cabe resaltar que en todo mo-
mento estuvieron debidamente justificadas las decisiones que tomó la Comisión de 
Selección durante todo el proceso, pero, sobre todo, al elegir a los integrantes del 
CEPC con base en los criterios y metodologías definidas y planteadas. Sin embargo, 
resulta necesario que exista documentación sobre la aplicación y procedimientos 
empleados en materia de ética legislativa y no solamente la normatividad existente. 

Aspectos centrales del proceso

Cuadro 12. 
Aspectos destacables del caso estudiado

Fortalezas Áreas de oportunidad
Amplia difusión en las convocatorias del 
congreso para integrar la comisión de 
selección del CEPC.

Publicar en plataformas digitales los videos com-
pletos de las sesiones de las comisiones y las 
sesiones del Pleno del Congreso.

Micrositio habilitado especialmente para 
detallar el proceso de la integración de 
la comisión de selección. 

Publicar en plataformas digitales y de forma 
oportuna los documentos (Diario de los debates, 
votación, orden del día, actas de reuniones, 
informes) correspondientes a las sesiones de las 
comisiones y las sesiones del Pleno del Congreso.

Integración y publicación del expedien-
te de cada candidato que cumplido los 
requisitos para integrar la comisión de 
selección.

Implementar datos abiertos referente a la docu-
mentación presentada.

Publicación del formato, metodología, 
fechas, videos y transmisión en vivo de 
las comparecencias de cada candidato.

Utilizar las redes sociales con mayor frecuencia 
para difundir información e interactuar con la ciu-
dadanía en todas las etapas de la ley, en especial 
en la deliberación en las comisiones y en el Pleno.

Libertad y autonomía a la comisión de 
selección para integrar al CEPC.

Inclusión de la ciudadanía en el proceso 
de selección por medio de las instituciones 
de educación superior y de investigación, 
así como a la sociedad civil organizada.

Interacción con la ciudadanía al celebrar 
las comparecencias con los candidatos, 
y permitir el envío de preguntas.
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4.4. Experiencias de parlamento abierto en el Estado de Yucatán

Se visitó el Estado de Yucatán los días 15 y 16 de noviembre de 2018. Allí se 
realizaron entrevistas con diputadas y diputados, así como con funcionarias y 
funcionarios del Congreso del Estado, y se aplicaron cédulas de autoevaluación. A 
partir de los datos recolectados durante este trabajo de campo, que permitió obtener 
información de fuente primaria, se escogieron dos experiencias que presentaran 
aspectos destacables en una o más dimensiones de parlamento abierto. Los dos 
casos seleccionados son: 1) la elección del Fiscal General del Estado de Yucatán 
en octubre de 2018 (LXII Legislatura); y 2) la reforma de la Ley de Transporte de 
Yucatán, en materia de Transporte de Pasajeros Contratado a través de Plataformas 
Tecnológicas (LXI Legislatura). El primero de ellos se desarrolló en una situación de 
gobierno dividido, y el segundo en un contexto institucional de gobierno unificado, 
y esto será explicado brevemente a continuación.

Las últimas elecciones para gobernador se llevaron a cabo en 2018 y las ganó 
Mauricio Vila Dosal, candidato de la coalición “Por Yucatán al Frente”, integrada por 
el Partido Acción Nacional (PAN), el Partido de la Revolución Democrática (PRD) 
y el Movimiento Ciudadano (MC). En el mismo proceso electoral estatal se renovó 
el Congreso del Estado, dando forma a la LXII Legislatura, en la cual el Partido 
Revolucionario Institucional (PRI) alcanzó el 40% de los escaños, el Partido Acción 
Nacional (PAN) el 24% y Morena el 16%, mientras los otros cuatro partidos que al-
canzaron representación en el Congreso se repartieron el 20% restante (cuadro 13). 

Cuadro 13. 
Composición de las tres últimas legislaturas del Congreso de Yucatán.

LX Legislatura
(2012-2015)

LXI Legislatura
(2015-2018)

LXII Legislatura
(2018-2021)

Grupo 
Parlamentario 

Escaños % Escaños % Escaños %

PAN 7 28 8 32 6 24

PRI 15 60 13 52 10 40

MORENA -- -- 1 4 4 16

PT -- -- -- -- -- --

PMC -- -- -- -- 2 8

PES -- -- -- -- -- --
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PVEM 1 4 1 4 1 4

PNA -- -- 1 4 1 4

PRD 2 8 1 4 1 4

Total 25 100 25 100 25 100

Fuente: Elaboración propia con datos de la página del Congreso del Estado de Yucatán y del Instituto 
Electoral y de Participación Ciudadana de Yucatán. Nota: Las integraciones expuestas corresponden al 
inicio de cada legislatura, aunque pueden haber sufrido cambios durante los tres años de su desarrollo. 
PAN: Partido Acción Nacional; PRI: Partido Revolucionario Institucional; PT: Partido del Trabajo; 
PMC: Partido Movimiento Ciudadano; PES: Partido Encuentro Social; PVEM: Partido Verde Ecolo-
gista de México; PNA: Partido Nueva Alianza; PRD: Partido de la Revolución Democrática.

De esta manera, el PRI perdía por segunda vez en la historia la gubernatura del 
estado (la primera vez fue durante el periodo 2001-2007, también a manos del 
PAN), y perdía también la mayoría absoluta en el Congreso del Estado aunque, 
como el PAN tampoco la alcanzaba (ni con sus aliados), se produjo una situación 
de gobierno dividido a partir de un Congreso sin mayoría. Se trató de un cambio 
importante en el Estado, si se considera que el gobernador anterior, Rolando 
Zapata Bello (2012-2018), había contado con mayoría en el Congreso durante los 
seis años de su mandato. Sin embargo, el escenario político del estado mantuvo 
cierta estabilidad, ya que los dos partidos más fuertes conservaron mayor presencia 
legislativa, aunque Morena logró un importante avance alcanzando cuatro escaños. 

Como puede observarse a partir de lo expuesto, las relaciones entre el Ejecutivo y el 
Legislativo durante el periodo 2012-2018 no plantearon un escenario particularmente 
complejo, ya que el gobernador y el grupo parlamentario mayoritario pertenecían al 
mismo partido, conformando un gobierno unificado. 

 — 4.4.1. Primer caso: Proceso de elección del Fiscal General del Estado de Yucatán

Caso: Nombramiento del Fiscal General del Estado de Yucatán.

Comisión: Justicia y Seguridad Pública.

Función: Administrativa.

Fechas 
importantes:

•	 10	octubre	2018 el Consejero Jurídico del gobierno del Estado, 
Mauricio Tappan Silveira, entregó al Congreso la iniciativa con la ter-
na de candidatos al cargo de FG. (Diario de Yucatán Mérida, 2018)

•	 17	 octubre	 2018	 elección del mecanismo para el proceso de 
elección del Fiscal General del Estado (FGE), el cuál consistiría 
en la participación activa de la sociedad civil, a través de la
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Fechas 
importantes:

	 	 	 	 realización de preguntas específicas para los candidatos, las 
cuales serían respondidas en la comparecencia de éstos ante el 
Congreso del Estado. (H. Congreso del Estado de Yucatán, 2018).

•	 29	de	octubre	2018	comparecencia, ante la Comisión de Justicia 
y Seguridad Pública.

•	 30	octubre	2018	Wilbert Cetina Arjona es designado FG. (Diario 
de Yucatán Gobierno, 2018).

Hallazgos por dimensión de parlamento abierto

Se destacan avances relevantes, buenas prácticas y algunos aspectos que pudie-
ran ser susceptibles de mejora. Particularmente se abordan las dimensiones de 
transparencia, participación ciudadana e innovación en el uso de tecnologías, ya 
que no destaca ningún aspecto relativo a la dimensión de integridad y respon-
sabilidad parlamentaria.

Transparencia. Todo lo que tuvo que ver con el proceso de selección del Fiscal 
General del Estado fue transmitido en vivo por el canal de YouTube del Congreso 
del Estado y en su página de internet, tanto las sesiones de la Comisión de Justicia 
y Seguridad Pública como la sesión del Pleno del 30 de octubre de 2018, cuando se 
eligió al nuevo Fiscal. De esta manera, la sociedad podía seguir las deliberaciones 
en tiempo real, y enterarse de las posiciones de los distintos grupos parlamentarios. 
Al mismo tiempo, en la página se pueden encontrar los dictámenes y el Diario de 
los Debates, lo que permite conocer todos los detalles en torno a la selección del 
titular de la Fiscalía General. Además, a través de la cuenta oficial del Congreso 
en Twitter, @CongresoYucatan, también se informó en vivo sobre las sesiones de 
comisión, las comparecencias y las sesiones del Pleno, incluso difundiendo la liga 
para poder seguir en vivo las discusiones en YouTube. La cobertura realizada por la 
Sala de Prensa del Congreso también es detallada, los reportes se encuentran dispo-
nibles en la página de internet y se difunden a través de la cuenta de Twitter. Esto 
ayuda a la amplia difusión de los procesos desarrollados y los acuerdos alcanzados 
en la labor legislativa. 

Por último, pueden señalarse algunos aspectos que constituyen áreas de oportuni-
dad a futuro. En primer lugar, no se registran avances en materia de datos abiertos, 
por lo que no siempre es fácil trabajar con la información generada por las distintas 
instancias del Congreso. En segundo lugar, y aunque gran parte de la información 
está integrada en el portal de internet del Congreso, no siempre es fácil encontrarla, 
lo que dificulta llegar a los datos generando un déficit de accesibilidad. 
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Participación ciudadana. El Secretario General del Congreso del Estado señaló 
en entrevista que durante las LXI y LXII Legislaturas, es decir, desde el año 2015, 
el Poder Legislativo se ha abierto a la participación ciudadana, refiriéndose inclu-
so a estos avances en clave de parlamento abierto por la interacción lograda con 
la ciudadanía durante los últimos años.

La designación del Fiscal General del Estado de Yucatán en 2018 representó un 
avance histórico en términos de apertura a la participación ciudadana. La princi-
pal innovación se generó en torno a la promoción de la interacción con distintas 
organizaciones de la sociedad civil, organizaciones empresariales, universidades, 
asociaciones profesionales, y con la ciudadanía en general; con la intención de que 
sus opiniones, señalamientos y preguntas pudieran ser consideradas en los espacios 
institucionales de trabajo del Congreso. Los principales mecanismos de consulta se 
dieron a través del uso de plataformas digitales. Por un lado, el envío de correos a 
instituciones, organizaciones y asociaciones con las que el Congreso buscó generar 
sinergias de manera permanente, invitándolas a enviar sus preguntas y opiniones. 
Por otro lado, la creación del buzón, que se ubicó como un micrositio en la página 
del Congreso del Estado, y a través del cual la ciudadanía en general pudo enviar 
señalamientos. El compromiso de las diputadas y los diputados, instrumentado a 
través de la Secretaría General, era que estos señalamientos serían enviados a los 
tres candidatos a FGE para que fueran considerados durante sus comparecencias y, 
en caso de no ser retomadas, serían los legisladores quienes lo harían al momento de 
sus intervenciones en la Comisión de Justicia y Seguridad Pública.

Además, cada organización podría enviar una persona como representante, para seguir 
las distintas instancias del proceso de manera presencial, tanto en comisión como en el 
Pleno. A partir de los comentarios recabados en entrevistas con integrantes de organiza-
ciones empresariales y asociaciones de profesionales del derecho en Yucatán, se puede 
concluir que se trató de una experiencia positiva, ya que sus comentarios fueron aten-
didos y, además, pudieron seguir de cerca las distintas etapas del proceso de selección. 

Innovación en el uso de tecnologías. Como ya fue expuesto, la creación del buzón 
para recibir comentarios, preguntas y señalamientos en torno al proceso de selec-
ción del FGE implicó una importante innovación en las prácticas legislativas, que 
permitiera acercar el parecer y el sentir de los ciudadanos a las y los diputados. Fue 
una importante apertura no sólo para que la sociedad pudiera ser partícipe de la toma 
de decisiones. El éxito de esta práctica se ve reflejado a través de la actualización 
de espacios digitales en los que cualquier ciudadano yucateco con acceso a internet 
puede ingresar y mantener contacto con sus legisladores y Congreso, ya que tam-
bién se creó un buzón para el proceso de selección de un Comisionado del INAIP. 
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La transmisión en vivo de las sesiones también es facilitada por las nuevas tec-
nologías. Además, existe un buzón de “preguntas y sugerencias” en el portal de 
internet del Congreso, que funciona de manera permanente y permite a los ciu-
dadanos enviar comentarios tanto al órgano legislativo como a las diputadas y los 
diputados. Aunque estos mecanismos revelan el compromiso de la LXII Legislatura 
del Congreso del Estado de Yucatán por vincularse de manera más cercana con la 
ciudadanía, existen deficiencias claras respecto al diseño del sitio de internet y su 
accesibilidad, lo que crea barreras de acceso a la información que pueden impactar 
en el cumplimiento de los compromisos de transparencia y acceso a la información.

Aspectos centrales del proceso

Cuadro 14. 
Aspectos destacables del caso estudiado

Fortalezas Áreas de oportunidad
- Participación ciudadana. 
Apertura de un buzón para 
la recepción de preguntas 
de la ciudadanía que fueron 
realizadas a los candidatos 
propuestos a ocupar la titu-
laridad de la FGE.

- Dinamizar la página web del Congreso para que el acceso 
al contacto con los legisladores y a la información legislativa 
sea más fácil y claro.

- Aumentar los periodos en los que estas dinámicas se llevan 
a cabo. Para esta primera implementación del buzón de pre-
guntas sólo se dieron 5 días para la recepción de las mismas.

-Participación ciudadana. 
Asistencia de representan-
tes de organizaciones civiles 
y universidades a las sesio-
nes de comisiones y pleno 
durante el proceso de desig-
nación del FG del Estado.

- Poner a disposición de la ciudadanía, también, los criterios 
que se consideraron para la selección de preguntas recibidas 
para la ejecución de este mecanismo en el proceso de desig-
nación del FG.

-Aumentar el contacto de los ciudadanos con los procesos de 
toma de decisión en el seno del Congreso del estado.

-Crear mecanismos que permitan la interacción, tanto con 
los diputados como con las personas que deben comparecer 
ante instancias legislativas, sean como parte de procesos ad-
ministrativos de designación de funcionarios públicos como 
de ejercicios de control, como sucede en la glosa del informe 
de gobierno.
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 — 4.4.2. Segundo caso: Reforma a la Ley de Transporte de Yucatán, en materia de Transpor-
te de Pasajeros Contratado a través de Plataformas Tecnológicas

Caso Reforma de la Ley de Transporte de Yucatán, en materia de Transporte 
de Pasajeros Contratado a través de Plataformas Tecnológicas (LXI 
Legislatura).

Función Legislativa. Congreso Local.

Comisión 
dictaminadora

Desarrollo Urbano, Vivienda e infraestructura.

aspectos 
relevantes

La entrada en operación de la empresa de transporte Uber en el estado 
de Yucatán generó una serie de conflictos con grupos de interés como 
los sindicatos de taxistas. La ciudadanía, las empresas tecnológicas 
y el gobierno también jugaron un papel importante para que el tema 
alcanzara cierta relevancia tanto en redes sociales como en manifesta-
ciones públicas. El debate se dio en torno a la prohibición y regulación 
de la nueva modalidad de transporte. Diversos legisladores y el go-
bierno canalizaron las demandas y dieron una respuesta institucional 
a través de la modificación de la Ley de Transporte de Yucatán para 
regular la modalidad de Transporte de Pasajeros Contratado a través 
de Plataformas Tecnológicas.

El 28 de mayo de 2016, el gobernador Rolando Zapata Bello, pre-
sentó una iniciativa para modificar la Ley de Transporte del Estado 
de Yucatán. Asimismo, el 31 de mayo de 2016 el diputado Raúl Paz 
Alonzo, en representación del grupo parlamentario del Partido Acción 
Nacional presentó una iniciativa en la misma materia. Las iniciativas 
Nacional presentó una iniciativa en la misma materia. Las iniciativas 
fueron dictaminadas en comisiones, y a partir de ellas se aprobó la
Reforma a Ley de Transporte el día 14 de junio de 2016 con 16 votos 
a favor y 9 en contra. 

El 22 de junio de 2016 se publicó en el Diario Oficial del Estado el de-
creto 400/600 por el que se modificaba la Ley de Transporte del Estado 
de Yucatán, en materia de Transporte de Pasajeros Contratados a tra-
vés de Plataformas Tecnológicas.
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Hallazgos por dimensión de parlamento abierto

Se destacan los aspectos relevantes y las buenas prácticas en torno la aprobación 
de la modificación de la Ley de Trasporte del Estado de Yucatán, en materia de 
Transporte de Pasajeros Contratados a través de Plataformas Tecnológicas, y se 
mencionan aspectos que pudieran ser susceptibles de mejora. Particularmente se 
abordan las dimensiones de transparencia, participación ciudadana e innovación 
en el uso de tecnologías, ya que al igual que en otro caso no destaca ningún aspec-
to relativo a la dimensión de integridad y responsabilidad parlamentaria.

Transparencia: Destaca la existencia específica de información sobre el procedi-
miento legislativo. En el portal web del Congreso de Yucatán es posible encontrar 
el dictamen realizado por la Comisión Permanente de Desarrollo Urbano, Vivienda 
e Infraestructura, y también se encuentra disponible el Diario de Debates del día en 
el que se llevó a cabo la discusión en el Pleno. Con relación a las obligaciones espe-
cíficas de transparencia y que se toman como referente las establecidas en el artículo 
72° de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Información30 destaca la au-
sencia de ciertos aspectos, como las iniciativas de ley o decretos, puntos de acuerdo 
y las Comisiones a las que se turnaron. Otros rezagos se encuentran en la publicación 
de los resultados de los estudios o investigaciones de naturaleza económica, política 
y social que realizan los centros de estudio o investigación legislativa del Congreso. 

Por otro lado, el sitio web cuenta con una “Biblioteca digital” donde se puede consultar 
información referente al Diario de los debates y la Gaceta Legislativa. También se puede 
consultar la información de cada uno de los legisladores que conforman el Congreso, 
aunque solo es posible ver la información de la legislatura actual, por lo que hay un 
déficit respecto a información histórica. Una buena práctica es que hay un apartado 
denominado buscador de Leyes, en el cual se puede realizar la búsqueda de alguna le-
gislación en particular a través de palabras claves. En el caso de Ley de Transporte, los 
resultados de la búsqueda arrojaron la Ley en formato descargable, así como la fecha 
de su publicación, la fecha de su última reforma, así como algunos de los dictámenes 
realizados por alguna Comisión del Congreso. En lo referente a la biblioteca digital, 
la información se encuentra organizada por años y hay una serie de filtros que ayu-
den a encontrar la Gaceta o el Diario de los debates de un día o mes en específico.

30      La Ley de Transparencia y Acceso a la Información Pública del Estado de Yucatán establece 
en su artículo 72 que “Los sujetos obligados deberán publicar en sus sitios web y mantener actualiza-
da, sin necesidad de que medie solicitud alguna, la información común establecida en el artículo 70 
de la Ley general. Además de la información señalada en el párrafo anterior, el Poder Ejecutivo y los 
municipios deberán poner a disposición del público y actualizar la prevista en el artículo 71; el Poder 
Legislativo, la prevista en el artículo 72…”
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Además, en el apartado destinado a la “Sala de Prensa” se da cobertura diaria a los 
asuntos tratados en las distintas instancias relativas al trabajo parlamentario, tanto 
las comisiones como el pleno. Esta información es completa, y sumado al uso de la 
cuenta de Twitter @CongresoYucatan, son herramientas importantes para la difu-
sión de información, o sea, para facilitar la transparencia de los procesos legislativos. 

Entre los rezagos destaca la falta de un micrositio donde se pueda consultar 
información sobre las iniciativas presentadas y que estas se puedan leer en su 
totalidad. Asimismo, durante el proceso de aprobación de la modificación a la Ley 
de Transporte no existió transmisión en vivo de la sesión de la Comisión y del Pleno 
donde se discutió el tema. En este aspecto, cabe señalar que en YouTube se tiene 
una página llamada Canal Legislativo de Yucatán, en la que desde el 13 de marzo de 
2018 hay una mayor recurrencia de transmisiones en vivo de las Sesiones en Pleno 
y Comisiones del Congreso de Yucatán31. También es importante señalar que los 
documentos e información del Sitito Web del Congreso de Yucatán no se encuentran 
en formato de datos abiertos, solamente se pueden descargar documentos en pdf32. 

Participación Ciudadana. Respecto a esta dimensión destaca que a pesar de que no 
hubo mesas de trabajo, foros, consultas o algún mecanismo de participación entre el 
Congreso y la ciudadanía, sí existió una inclusión de las demandas ciudadanas y de 
los grupos de interés que se expresaban mediante redes sociales, manifestaciones o 
desplegados en prensa. Existió una canalización de las diversas demandas, que en 
muchos sentidos orientaron el debate legislativo, la postura de los partidos políticos y 
hasta modificaciones en las iniciativas presentadas por el propio gobierno del Estado. 

Además, en las participaciones de los legisladores hubo referencias a los actores 
implicados, tanto a las demandas ciudadanas como a las opiniones del Frente 
Único de Trabajadores al Volante (FUTV) o de los representantes de UBER y, en 
algunos casos, hasta se reprodujeron sus argumentos principales y posturas ante 
la modificación de la Ley de Transporte. El Congreso intentó mediar entre los 
intereses en conflicto, lo que dio como resultado la Ley de Transporte que, si bien 

31      Las transmisiones en vivo de las sesiones del pleno y de las comisiones se pueden observar 
en el su canal de YouTube: https://www.youtube.com/channel/UCgDj28qosiWZUiQZFPJ31HQ/videos 
32      Artículo 64 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Información Pública del Estado de 
Yucatán establece que las características de la información que los sujetos obligados, deberán poner 
a disposición de los particulares deberá ser accesible, actualizada, completa, comprensible, confiable, 
congruente, integral, oportuna, veraz y verificable, y cumplir con los lineamientos técnicos que, para 
su publicación, emita el sistema nacional para garantizar su homogeneidad y estandarización. En la 
generación, publicación y entrega de la información, los sujetos obligados utilizarán un lenguaje sen-
cillo y con perspectiva de género, y promoverán su accesibilidad en formatos abiertos que permitan su 
interoperabilidad y reutilización. 



86

OBSERVATORIO DE TRANSPARENCIA LEGISLATIVA y Parlamento Abierto

no generó una plena satisfacción por considerarla una legislación con excesivos 
requisitos y obstáculos, sí permitió avanzar en el tema y creó la figura para regular y 
permitir el funcionamiento de servicios de transporte mediante aplicaciones tecno-
lógicas, y estableció los procedimientos administrativos a seguir.

Es importante señalar que tanto la sesión de la Comisión como del Pleno del 
Congreso de Yucatán donde se discutió el tema de la modificación a la Ley de 
Transporte, fueron sesiones abiertas al público, donde se reporta principalmente la 
presencia de representantes y socios conductores de UBER.

Innovación en el uso de tecnologías. El proceso no se caracterizó por sus innova-
ciones en el uso de redes sociales, ni en la creación de mecanismos de participación 
aprovechando las posibilidades que brindan las nuevas tecnologías. Realmente fue 
un proceso que se desarrolló por los canales tradicionales, y quizás sólo puede des-
tacarse la información difundida por el Congreso a través de la Sala de Prensa, ya 
que ni siquiera parece haberse hecho uso de la cuenta institucional de Twitter para 
dar a conocer los avances conforme se iban registrando. Sin embargo, se trataba 
de un servicio sustentado en plataformas digitales y, además, la sociedad tomó las 
redes sociales como los medios preferidos para participar y opinar sobre el tema. 

El interés de la ciudadanía en el caso de las regulaciones realizadas a la platafor-
ma de UBER en Yucatán fue verdaderamente genuino. Varias cuentas locales die-
ron seguimiento a las noticias y las compartían en Twitter, con los hashtags como 
#UberSeQueda, #ParoDeTaxis y #PasaLaVoz. Trataban de compartir las noticias y 
los acontecimientos que ocurrían en torno de la regulación de la nueva modalidad de 
transporte. Los ciudadanos tenían bien identificados a los legisladores que estaban a 
favor y en contra de UBER, e incluso existían imágenes que circulaban en la red so-
cial donde se enlistaban todos aquellos legisladores que estaban en contra de UBER. 

La sociedad se encontraba organizada a través de las redes sociales, pero también se 
convocaron marchas a favor de UBER y se generó una petición en Change.org, la cual 
llevaba por nombre Queremos Uber en Mérida, que llegó a recolectar 1,149 firmas 
que la apoyaban. Dicha petición fue impulsada por la organización de la sociedad civil 
Poder Ciudadano, Colectivo 4 de Julio A.C. Es importante mencionar que, si bien en 
distintas esferas los grupos a favor y en contra de UBER se manifestaron por igual, en 
las redes sociales y específicamente en Twitter era muy predominante el apoyo a favor.

Si bien ya se mencionó que algunos legisladores no se pronunciaban en la red so-
cial, aun cuando los ciudadanos los cuestionaban directamente, sí hubo legisladores 
que trataban de tener un medio de comunicación abierto e informar acerca de sus 
posturas y posicionamientos. La diputada Beatriz Zavala transmitía en vivo sus par-
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ticipaciones en el pleno acerca del tema a través de su cuenta de Periscope que es un 
esfuerzo sobresaliente pero que desafortunadamente no es generalizado. 

Aspectos centrales del proceso

Cuadro 15

Buenas prácticas Áreas de oportunidad
Transparencia. Disponibilidad de los dictáme-
nes elaborados por las Comisiones, la Gaceta 
Legislativa y el Diarios de los Debates.
En el caso de los Diarios de los Debates se 
considera como un órgano oficial del Congreso 
y proporciona la siguiente información: Fecha 
y lugar de la sesión del pleno, declaratoria 
de quórum, orden del día, versiones esteno-
gráficas del desarrollo de las discusiones del 
orden, los documentos a los que se les da lec-
tura y turno, el registro de asistencia, los votos 
particulares y el resultado de las votaciones. 
Sistema de búsqueda accesible y que mues-
tra información relevante sobre las leyes y 
su tramitación parlamentaria. 
Vinculación de las demandas ciudadanas y gru-
pos involucrados en el procedimiento legislativo
Justificación, en el dictamen, de las razones 
para la aprobación de la iniciativa. 
Sesiones de comisiones y del pleno abiertas al 
público. Uso de redes sociales durante la dis-
cusión. 
Buenas	prácticas	que,	a	pesar	de	no	estar	
presentes	en	la	modificación	de	la	Ley	de	
Transporte	se	han	corregido:
•  Transmisión en vivo y disponibilidad de 

los videos de las sesiones en Pleno y 
Comisiones en el Canal de YouTube del 
Congreso de Yucatán. 

•   Disponibilidad de información sobre los le-
gisladores (Solo de la Legislatura en curso).

-Tener disponibilidad de toda la informa-
ción generada de la actividad legislativa 
y que se establece en la Ley General de 
Transparencia y Acceso a la Información 
Pública: 

Las iniciativas de ley, puntos de acuerdo, con 
la fecha en que se recibió y las Comisiones a 
las que se turnaron.
Los resultados de los estudios o investiga-
ciones de naturaleza económica, política y 
social que realicen los centros de estudio o 
investigación legislativa

• Realización de foros, consultas públicas 
y fomento a la participación directa o indi-
recta en las discusiones en Comisiones y 
en Pleno.

• Analizar las consideraciones de académi-
cos, especialistas y organizaciones de la 
sociedad civil. 

• Mostrar información en formato de datos 
abiertos. 

• Publicar y divulgar información sobre la 
gestión, administración y gasto del presu-
puesto asignado a la institución legislati-
va, así como a los organismos que lo in-
tegran: comisiones legislativas, personal 
de apoyo, grupos parlamentarios y repre-
sentantes populares en lo individual.

• Actualizar la información del micrositio de 
transparencia del Congreso de Yucatán.
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5. Observaciones y sugerencias a partir de los casos analizados

A partir del análisis de los ocho casos que formaron parte del trabajo legislativo de 
cuatro congresos estatales, se pueden mencionar algunos aspectos que deben con-
siderarse como áreas de oportunidad y que podrían enriquecer el trabajo legislativo 
en las entidades federativas en clave de parlamento abierto. 

1. Fomento de la interacción con la ciudadanía. Esto puede realizarse tanto a 
través de las redes sociales como de manera presencial. Es importante consi-
derar el uso de las nuevas tecnologías de la información no sólo para difundir 
información, sino también para conocer las opiniones de las y los habitantes 
sobre los temas que se presentan, se discuten y se aprueban (o se desechan) 
en los congresos estatales. El uso de redes sociales puede resultar de suma 
importancia para estos efectos. Por otro lado, en este tema también debe in-
cluirse la posibilidad de facilitar e incentivar la participación de la ciudada-
nía en las reuniones de trabajo de las comisiones legislativas, interactuando 
con las y los legisladores, porque generalmente sólo pueden ser espectadores 
(en el mejor de los casos).

2. Profundizar la transparencia en procesos de selección y designación. Dar a 
conocer los criterios de selección y designación de manera detallada, tanto 
de funcionarios como de ciudadanos que conforman órganos que intervie-
nen en los procesos de evaluación y designación de funcionarios. De esta 
manera, se debe considerar una plena justificación, publicitando los criterios 
que resultaron determinantes para una determinada designación. También es 
recomendable que estén accesibles todas las entrevistas realizadas en torno a 
cualquier proceso de designación. Por ejemplo, tal como fue mencionado en 
el informe, en el caso de la conformación del Sistema Estatal Anticorrupción 
del estado de Nuevo León:

Existen faltantes de información respecto a la selección de los integrantes 
del Grupo Ciudadano de Acompañamiento (GCA), los criterios por los cua-
les el CS designó a los miembros del Comité de Participación Ciudadana 
(CPC) del SEA no fueron especificados y no se conocieron los resultados 
de los exámenes aplicados a los aspirantes, por lo que no es clara la fun-
damentación que se realiza sobre la elección de ciertos perfiles por sobre 
otros. Por otro lado, en el micro sitio no están incluidas todas las entrevistas 
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realizadas para la elección de los integrantes del CPC. Tampoco es posible 
conocer qué personas, instituciones u organizaciones respaldaron la postu-
lación de los integrantes del CPC del SEA.

3. Reconsiderar los objetivos que se persiguen con el desarrollo de foros, se-
minarios o mesas de trabajo. Para lograr ejercicios de parlamento abierto 
estos ejercicios, que abren la puerta a la participación de la ciudadanía y de 
especialistas en las materias tratadas, deben ser serios y tener impacto en 
las decisiones que tomen las instancias legislativas (comisiones y pleno). Si 
las diputadas y los diputados no consideran seriamente estos ámbitos como 
espacios deliberativos, y no retoman los argumentos allí esgrimidos en pro y 
en contra de las distintas posiciones a la hora de tomar las decisiones, caen 
en simulaciones o, en el mejor de los casos, en esfuerzos absolutamente impro-
ductivos que dañan la confianza ciudadana en el congreso y en los legisladores. 
Incluso es importante que los documentos que se presentan en este tipo de 
eventos sean públicos, para que cualquier persona pueda acceder a ellos. 

4. Facilitar el acceso a la información sobre los diputados. Esto responde a un 
déficit encontrado en el Congreso de Nuevo León, que fue expuesto de la 
siguiente manera: 

Se presenta un área de oportunidad en la información específica sobre los 
legisladores, ya que en los dictámenes, actas de comisiones y sesiones y 
diarios de debates no se observa el grupo parlamentario al que pertenece 
cada diputado. Es claro que esta información está disponible en la sección 
“Diputados”, en la pestaña “Organización” del sitio web del Congreso, 
pero incluirla en los dictámenes mejoraría la accesibilidad. 

5. Cumplir con las obligaciones de transparencia de la información histórica. 
Nuevamente a partir del Congreso de Nuevo León, ya que el sitio del 
Congreso no presenta, hasta la fecha de la redacción de este informe, la 
conformación de la LXXIV Legislatura, aunque sí muestra la integración 
de las LXXIII, LXXII y LXXI Legislaturas, además de la actual (LXXV 
Legislatura), por lo que debería agregarse la información faltante.

6. Transmisión de las sesiones en vivo y disposición de los videos. En el caso 
de Nuevo León, no es posible encontrar algún registro de transmisión en 
vivo de la actividad parlamentaria en torno a la aprobación de la Ley de Par-
ticipación Ciudadana. No existen videos sobre el tema en ninguna de los dos 
canales del Congreso en YouTube existentes. En Yucatán, por ejemplo, no 
existió transmisión en vivo de la sesión de la Comisión y del Pleno durante 
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el proceso de aprobación de la modificación a la Ley de Transporte. En este 
aspecto, cabe señalar que en YouTube se tiene una página llamada Canal Le-
gislativo de Yucatán, en la que desde el 13 de marzo de 2018 hay una mayor 
recurrencia de transmisiones en vivo de las Sesiones en Pleno y Comisiones 
del Congreso de Yucatán. Sería importante poner a disposición en video los 
foros, seminarios y mesas de trabajo que se desarrollen durante la discusión 
de cualquier temática que aborden en los congresos locales. 

7. Datos abiertos. Se recomienda poner a disposición del público los documentos 
generados en torno a los procesos legislativos en formatos susceptibles de ser 
manipulados y reutilizados. Por ejemplo, en el Congreso de Yucatán no se 
registran avances en materia de datos abiertos, por lo que no siempre es fácil 
trabajar con la información generada por las distintas instancias del Congreso.

8. Asistencia de legisladores y votaciones. Es importante incluir en todos los 
documentos emanados de las comisiones y el pleno la asistencia de los di-
putados, con el grupo parlamentario al que pertenecen, y el sentido de los 
votos emitidos. Por ejemplo, en el Decreto por el que se aprueba la Ley de 
Transparencia y Acceso a la Información Pública del Estado de Puebla se no 
se menciona la asistencia de los legisladores a la sesión, ni el resultado de la 
votación ni el sentido de tales votos, tanto en comisiones como en el Pleno.

9. Acceso a la información. Es una necesidad apremiante que los portales de 
internet estén diseñados para facilitar el acceso a la información, y no de una 
manera que dificulte encontrar los datos. Por ejemplo, es algo en lo que debe 
trabajar el Congreso de Yucatán, y en lo que ya están poniendo atención. En 
el caso de las modificaciones a la Ley de Transporte en Yucatán, destaca la 
falta de un micrositio donde se pueda consultar información sobre las inicia-
tivas presentadas y que estas se puedan leer en su totalidad. 
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6. Recomendaciones

Los cuatro congresos incluidos en este estudio presentan algunas buenas prácticas, 
aunque debe reconocerse que estos esfuerzos no son parte de la actividad ordina-
ria sino que todavía son procesos excepcionales. No obstante, ha habido avances 
graduales en las dimensiones propias de un parlamento abierto: transparencia, par-
ticipación ciudadana, innovación en el uso de las tecnologías, y responsabilidad e 
integridad parlamentaria. Más allá de los avances registrados, que en algunos casos 
son mayores y más claros que en otros, consideramos importante presentar algunas 
recomendaciones sustentadas en las experiencias existentes en otros países de la 
región y del mundo, con la intención de que puedan orientar los próximos pasos que 
los congresos locales podrían dar para consolidar prácticas de parlamento abierto. 
Estas recomendaciones complementan las áreas de oportunidad identificadas y pre-
sentadas para cada uno de los casos analizados.

Transparencia

La dimensión de transparencia es la que presenta mayores avances en los congresos 
estudiados, y en general en los congresos en México, tanto a nivel federal como es-
tatal. Ello se debe en gran medida por la nueva legislación general, federal y estatal 
en la materia, así como la existencia de órganos garantes del derecho de acceso a 
la información. Sin embargo, planteamos dos recomendaciones en las que todavía 
puede avanzarse y que facilitarían el acceso de la ciudadanía a la información de 
los congresos.

1. Avanzar en la promoción de una cultura de transparencia en todos los nive-
les de trabajo de los congresos locales y en todas las personas que trabajan 
directa e indirectamente en los congresos. La cultura de la transparencia par-
lamentaria no debe ser un principio de la actuación de los legisladores sino 
de todo el personal que trabaja, desde el personal de base, de resguardo y 
seguridad, hasta los órganos de apoyo técnico, legislativo y administrativo. 

2. Avanzar hacia la disposición de la información en formato de datos abiertos. 
De esta manera, se brinda acceso a la información producida por los congresos 
en archivos cuyos formatos facilitan su uso, reproducción y reutilización. En 
este sentido han avanzado, por ejemplo, el Congreso Nacional de la República 
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de Paraguay mediante la plataforma “Datos Abiertos Legislativos”, o las 
Cámaras del Parlamento de Italia, tanto la Cámara de senadores (mediante la 
plataforma dati.senato.it) como la Cámara de Diputados (dati.camera.it). 

3. Creación de aplicaciones móviles para facilitar el acceso de la ciudadanía a 
toda la información que de por sí los congresos ponen a disposición en sus 
sitios de internet. En este sentido, pueden revisarse las experiencias de “Mi 
Senado” desarrollada en Colombia, que permite a los usuarios conocer los 
proyectos de ley que se discuten en el pleno y la asistencia de los senadores 
en dichas sesiones, además de votar en tiempo real al igual que lo hacen 
los senadores al interior del recinto parlamentario. Aunque el voto no es 
vinculante, permite conocer la opinión de los ciudadanos. En México han 
desarrollado experiencias similares la Cámara de Senadores del Congreso de 
la Unión y el Congreso de Guanajuato. 

Participación ciudadana e innovación en el uso de las tecnologías

La dimensión de participación ciudadana resulta central para transformar las per-
cepciones existentes en la sociedad sobre la labor de las diputadas y los diputados, 
y en el éxito que se logre en su desarrollo radica también que la desconfianza y el 
desencanto existentes puedan superarse. De esta manera, pueden explorarse distin-
tas vías para mejorar la interacción entre los ciudadanos y sus representantes. 

1. Crear mecanismos para que la ciudadanía pueda emitir opiniones respecto 
a las iniciativas que las diputadas y los diputados presentarán para su discu-
sión en el Congreso o de cualquier otro asunto que se encuentra en proceso 
de discusión en el Congreso (nombramientos, puntos de acuerdo, revisiones 
de cuenta pública, por mencionar algunos). De esta manera, se podría co-
nocer la opinión de las ciudadanas y los ciudadanos respecto a las distintas 
iniciativas o propuestas, y qué tan importante consideran que el tema sea 
presentado en el Congreso. De esta manera se promovería principalmente la 
participación ciudadana en el proceso legislativo. 

 La manera más directa y accesible de generar estos mecanismos es a tra-
vés de un apartado en la página de internet de los congresos, como lo hizo 
el Senado de la Nación en Argentina con “Voto Ciudadano”, el Congreso 
de Brasil con “Wikilegis”, las “e-petitions” de la Cámara de los Comunes 
del Parlamento de Canadá, el “Senado Virtual” impulsado por el Senado de 
Chile, los “Foros Legislativos Virtuales” implementados por el Congreso de 
Perú, o las “submissions” del Parlamento de Nueva Zelanda.
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2. Impulsar la participación de la ciudadanía en la creación de proyectos de 
ley. Esto es una realidad en distintos estados de la República. En los casos 
analizados, Nuevo León resulta el más avanzado al respecto, ya que cada 
ciudadana o ciudadano puede presentar una iniciativa de ley a título indivi-
dual, sin la necesidad de recolectar una cantidad de apoyos determinados. 
Sin embargo, la innovación en el uso de tecnologías de la información en 
el ámbito parlamentario tiene el potencial de facilitar la participación de un 
mayor número de personas, promoviendo su involucramiento en las activi-
dades del Congreso. Como ejemplos pueden mencionarse las “e-petitions” 
implementadas por la Cámara de los Comunes del Parlamento de Canadá 
o las “petitions” (o peticiones ciudadanas) que desarrolló la Cámara de los 
Comunes del Parlamento del Reino Unido, además de la ya mencionada 
“Wikilegis” del Congreso de Brasil.

3. Brindar a la ciudadanía la posibilidad de participar en las sesiones de co-
misión o del Pleno. Las transmisiones en vivo de las sesiones permiten a 
la ciudadanía dar seguimiento puntual a los temas que se discuten en los 
congresos, tanto en las comisiones como en el pleno, pero no se abren ca-
nales de participación que permitan profundizar la interacción de las y los 
legisladores con sus representados. Algunos estados han implementado me-
canismos, como los buzones en Yucatán, pero ninguno permite que esta in-
teracción sea en tiempo real. Vale la pena revisar el caso de las “audiencias 
interactivas” impulsadas por el Congreso de Brasil en el marco del proyecto 
“e-democracia”, que representan un avance claro en este sentido o incluso 
el uso de tecnologías como plataformas y redes sociales para interactuar en 
procedimientos ordinarios. 

4. Habilitar espacios de discusión para conocer cuáles son las principales 
preocupaciones de las ciudadanas y los ciudadanos en las coyunturas que 
atraviesan los estados. Esto permite profundizar la interacción entre los ciu-
dadanos y sus representantes, así como entre los mismos ciudadanos, en tor-
no a temáticas puntuales. Algunos congresos emplean foros de discusión, 
pero suelen estar restringidos o estar limitados a las invitaciones que los 
propios legisladores realizan. Deben existir espacios para la discusión en 
los que cualquier persona o grupo interesado pueda ser escuchado. Vale la 
pena conocer la experiencia del Congreso de Brasil, a través de la iniciativa 
llamada “expressão” (expresión), habilitada para que los ciudadanos puedan 
debatir y emitir sus opiniones en torno a temas de coyuntura, asuntos especí-
ficos que son del interés social o que afectan su vida, discutiendo soluciones 
con sus representantes y otros ciudadanos.
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5. Solicitudes a las diputadas y los diputados. La función de gestoría ha ad-
quirido mayor centralidad para las legisladoras y los legisladores pues les 
permite tener un vínculo mucho más cercano y personal con la ciudadanía. 
Por ello resulta importante generar herramientas que faciliten a todos los 
ciudadanos la realización de peticiones a sus representantes. La iniciativa 
llamada “Pedidos Ciudadanos”, implementada por el Congreso de la Repú-
blica del Perú, es una experiencia en esta temática que merece ser revisada y 
explorar nuevas modalidades. 

Integridad y responsabilidad parlamentaria

La dimensión de integridad y responsabilidad parlamentaria está relacionada con 
la certeza que tienen los ciudadanos respecto de la actuación de las legisladoras y 
los legisladores, así como del uso de los recursos públicos por parte del Congreso. 
Es imperativo construir un nuevo régimen de responsabilidades y rendición de 
cuentas que regule conforme a los más altos estándares de ética y responsabilidad 
parlamentaria las actividades de los congresos locales. En este sentido, hay algunas 
experiencias que resulta importante retomar, pensando en que puedan ser analizadas 
por los congresos locales en México. 

1. La experiencia de Chile. El Congreso Nacional de Chile creó el Comité de 
Auditoría Parlamentaria, que tiene como finalidad mejorar los procesos de 
gasto y rendición de cuentas de los fondos que se destinan a financiar las 
actividades legislativas. Este órgano técnico tiene tres funciones centrales. La 
primera es controlar el uso de los recursos financieros, es decir, auditar el uso 
de los fondos públicos (Reglamento del Comité de Auditoría Parlamentaria, 
Artículo 1º, inciso a). El segundo objetivo es “revisar, en forma previa al 
examen que les corresponde realizar a las comisiones revisoras de cuentas 
del Senado y de la Cámara de Diputados, las auditorías que se efectúen de 
los gastos institucionales del Senado, de la Cámara de Diputados y de la 
Biblioteca del Congreso Nacional” (Reglamento del Comité de Auditoría 
Parlamentaria, Artículo 1º, inciso b). Finalmente, el comité propone medidas 
y acciones correctivas para perfeccionar la normativa. Para garantizar 
independencia e imparcialidad en sus funciones, el Comité de Auditoría 
Parlamentaria se concibe como un órgano autónomo. Cabe comentar que este 
órgano está integrado por tres profesionales, un abogado y un contador-auditor 
con 10 años de ejercicio profesional, así como un especialista en materia de 
auditoría, que puedan comprobar cinco años o más en cargos similares. Los 
integrantes de dicho comité duran seis años en sus cargos sin posibilidad 
de ser reelegidos y son inamovibles; y no pueden tener ninguna relación 
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de parentesco con diputados, senadores o con funcionarios del Congreso.  
Por otra parte, el Consejo Resolutivo de Asignaciones Parlamentarias del 
Congreso Nacional de Chile es el órgano de carácter técnico que se encarga de 
determinar el monto, destino, los ajustes y los criterios de uso de los recursos 
públicos de las Cámaras para financiar el ejercicio de la función parlamentaria. 
Además, es responsable de garantizar que todos los legisladores cuenten con 
una base mínima común de asignaciones financieras y que no exista ninguna 
forma de discriminación arbitraria en la distribución de los recursos que se 
destinan para el cumplimiento de sus funciones. Dicho Consejo se integra 
por 5 miembros: 1) un ex consejero del Banco Central; 2) un ex decano de 
una Facultad de Administración, de Economía o de Derecho de cualquier 
universidad reconocida; 3) un ex senador que se haya desempeñado en el 
encargo parlamentario durante por lo menos ocho años; 4) un ex diputado 
que se haya desempeñado en el encargo parlamentario un mínimo de ocho 
años, y 5) un ex ministro de Hacienda, Economía o ex director de la Dirección 
de Presupuestos del Ministerio de Hacienda. Los integrantes del Consejo son 
nombrados para ejercer un período de cuatro años y pueden ser reelegidos 
por tres quintos de los senadores y diputados en ejercicio, a propuesta de 
la Comisión Bicameral que lo regula. Para garantizar independencia e 
imparcialidad en sus funciones, no pueden tener ninguna relación de parentesco 
con diputados, senadores o con los funcionarios del Congreso Nacional.

2. La experiencia del Reino Unido. En 2009 se promulgó la Ley de Normas 
Parlamentarias, que tiene el objetivo de mejorar el control sobre el gasto del 
Parlamento, proyecto que a su vez permitió la creación de la Independent 
Parliamentary Standards Authority (IPSA)33. La creación de este órgano 
tuvo como finalidad generar mayores niveles de legitimidad y certeza 
a los ciudadanos en torno al uso de los recursos públicos en las labores 
parlamentarias y, al mismo tiempo, garantizar que los legisladores cuenten 
con los recursos necesarios para desempeñar cabalmente sus funciones. 
Entre las diversas funciones que realiza, la IPSA regula los salarios de los 
legisladores, además de revisar y aprobar los tabuladores de asignaciones 
para el desempeño de sus funciones. Para garantizar imparcialidad en su 
accionar, este órgano es independiente del Parlamento y del gobierno, 
lo que le permite tomar decisiones autónomas con respecto al uso de los 
recursos. Además de ello, está conformado por una Junta Directiva que se 
encarga de determinar sus políticas y estrategias. Dicha Junta se conforma 

33      Toda la información referente a la Ley de Normas Parlamentarias y a la implementación 
de IPSA se tomó de la ley promulgada en 2009, disponible en: http://www.legislation.gov.uk/ukp-
ga/2009/13/pdfs/ukpga_20090013_en.pdf 
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por cinco miembros, dentro de los cuales uno debe contar con experiencia 
en una oficina judicial, otro con formación de auditor y otro con experiencia 
en un cargo legislativo. El cargo es por cinco años y pueden ser reelectos 
para un periodo adicional de tres años. Además, se cuenta con un Oficial de 
Cumplimiento, con una oficina independiente, que se encarga de investigar 
en caso de existir sospechas de que un legislador esté recibiendo pagos que no 
se apegan al esquema de costos y gastos que contempla el parlamento. Este 
órgano también provee apoyo a los legisladores en diversas materias, como el 
cumplimiento de sus obligaciones fiscales o los códigos de ética y estándares 
de conducta a los que deben apegarse, con el fin de que consideren los posibles 
conflictos de interés en que pueden incurrir en cada una de sus decisiones.

Parlamento abierto no es tener foros de consulta o invitar a especialistas a una com-
parecencia. Parlamento abierto es mucho más que eso y es una agenda que en México 
es apenas incipiente. Si bien las experiencias internacionales permiten conocer 
cómo en otros contextos se han afrontado los retos de reconstruir la confianza entre 
ciudadanos y legisladores, ninguna de esas experiencias debe ser adoptada en sus 
mismos términos pues cada país y entidad federativa tiene circunstancias únicas. La 
innovación impulsada por los legisladores y por la propia ciudadanía en los meca-
nismos de representación parlamentaria será de gran utilidad para la efectiva imple-
mentación de prácticas de parlamento abierto en México y en los congresos locales. 
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8. Anexos 

Información procesada para la selección de los congresos locales a estudiar

Es importante mencionar que, en caso de no encontrarse casos que cumplieran con 
los criterios establecidos, o que sólo un estado cumpliera con ambos, se presentarían 
otras opciones que fueran consideradas igualmente valiosas por encontrarse cerca 
de la media en una o las dos medidas propuestas y/o por el criterio del año de reno-
vación del Congreso o la existencia de reelección. La intención fue presentar dos o 
tres casos por región, para luego seleccionar entre ellos cuáles serían los definitivos. 

Cuadro A
Congresos estatales que cumplen con los criterios de selección, Región Centro
 

C1: Región Entidad federativa C2: Institucionalización C2: NEP Legislativo

REGIÓN CENTRO Sólo cumplen

Centro Guerrero 0.580

Centro Morelos 0.490

Centro Oaxaca 0.450

Sólo cumplen

Centro Tlaxcala 6.720

Centro Hidalgo 5.500

Cumplen con ambos criterios

Centro Ciudad de México 0.500 4.970

Centro Puebla 0.540 5.740

El cuadro A presenta información sobre los estados que conforman la región 
centro del SNT. Como puede apreciarse, existen tres congresos estatales que se 
encuentran por encima de la media sólo con respecto a su institucionalización 
(Guerrero, Morelos y Oaxaca) y dos que sólo superan la media en la medida de 
pluralidad medida a partir del NEP legislativo (Tlaxcala e Hidalgo). Sin embargo, 
se identifican dos congresos que superan la media en ambos criterios de selección: 
la Ciudad de México y Puebla. 
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Cuadro B
Congresos estatales que cumplen con los criterios de selección, Región Centro 
Occidente

C1: Región Entidad federativa C2: Institucionalización C2: NEP Legislativo

REGIÓN CENTRO OCCIDENTE Sólo cumplen

Centro Occidente Michoacán 0.670

Centro Occidente Querétaro 0.610

Centro Occidente Guanajuato 0.500

Sólo cumplen

Centro Occidente San Luis Potosí 6.720

Centro Occidente Nayarit 5.500

Centro Occidente Zacatecas 4.370

Cumplen con ambos criterios

Centro Occidente Jalisco 0.540 4.210

OTROS CASOS PROPUESTOS

Centro Occidente San Luis Potosí 0.410 5.170

Centro Occidente Guanajuato 0.500 2.960

El cuadro B muestra la información de las entidades federativas que integran la 
región centro occidente del SNT. En esta ocasión, nuevamente son tres los congre-
sos estatales que sólo logran superar la media en el criterio de institucionalización 
(Michoacán, Querétaro y Guanajuato), y otros tres presentan números por encima 
de la media únicamente en el criterio de pluralidad (San Luis Potosí, Nayarit y 
Zacatecas). Solamente el congreso de estado de Jalisco alcanza a superar la media 
en ambos criterios. No obstante, se proponen como casos alternativos a tener en 
cuenta San Luis Potosí y Guanajuato, ya que ambos superan la media en uno de los 
criterios y se encuentran cerca en el restante. 
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Cuadro C
Congresos estatales que cumplen con los criterios de selección, Región Norte

C1: Región Entidad federativa C2: Institucionalización C2: NEP Legislativo

REGIÓN Norte Sólo cumplen

Norte Tamaulipas 0.550

Norte Baja California Sur 0.530

Norte Sinaloa 0.480

Sólo cumplen

Norte Chihuahua 3.570

Norte Coahuila 3.210

Norte Baja California 3.080

Cumplen con ambos criterios

Norte Nuevo León 0.450 3.410

Norte Durango 0.460 3.570

OTROS CASOS PROPUESTOS

Norte Coahuila 0.420 3.210

El cuadro C presenta la situación de las entidades federativas de la región norte 
del SNT. Se puede apreciar que los congresos de Tamaulipas, Baja California 
Sur y Sinaloa presentan medidas por encima de la media en el Índice de 
Institucionalización; mientras Chihuahua, Coahuila y Baja California lo hacen 
respecto al criterio de pluralidad. Los casos que superan la media en ambos criterios 
son Nuevo León y Durango, mostrando medidas muy cercanas, y se presentan como 
los más claros de cara a la selección final. El estado de Coahuila se ofrece como 
alternativa, entendiendo que no supera la media en un criterio, se encuentra cercano 
en el restante, y no renovó su congreso en 2018. 



Cuadro D
Congresos estatales que cumplen con los criterios de selección, Región Sureste

C1: Región Entidad federativa C2: Institucionalización C2: NEP Legislativo

REGIÓN sureste Sólo cumplen

Sureste Yucatán 0.500

Sureste Veracruz 0.450

Sureste Campeche 0.430

Sólo cumplen

Sureste Quintana Roo 5.790

Sureste Chiapas 4.320

Cumplen con ambos criterios

Sureste Ningún estado cumple con los dos criterios.

OTROS CASOS PROPUESTOS

Sureste Yucatán 0.500 2.850

Sureste Quintana Roo 0.380 5.790

Finalmente, el cuadro D expone aquellas entidades federativas que conforman la 
región sureste del SNT. En esta ocasión, los congresos de los estados de Yucatán, 
Veracruz y Campeche superan la media de la región en el criterio de institucio-
nalización; mientras los de Quintana Roo y Chiapas lo hacen respecto al criterio 
de pluralidad. Esta región tiene la particularidad de que ningún congreso estatal 
muestra medidas por encima de la media en ambos criterios, por lo que se proponen 
dos casos que logran cumplir con uno de los criterios: Yucatán y Quintana Roo. En 
el caso de Yucatán, presenta un resultado muy cercano a la media en la medida de 
pluralidad. Quintana Roo, por su parte, aunque no está tan cercano a la media, es 
propuesto por no haber renovado su congreso en 2018.  
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Introducción

El Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto (en adelante 
Observatorio) surge del interés del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a 
la Información y Protección de Datos Personales (INAI) y la Universidad Nacional 
Autónoma de México (UNAM) por analizar el estado en que se encuentran las 
acciones en materia de transparencia y la aplicación del modelo de Parlamento 
Abierto en México. En el primer año del proyecto se analizó la Cámara de Diputados 
durante la LXIII Legislatura del Congreso de la Unión. En esta segunda entrega, se 
analizan la LXII y LXIII Legislaturas del Senado de la República. 

Con base en el principio constitucional de acceso a la información pública1, la Ley 
General de Transparencia y Acceso a la Información Pública establece en su Capítulo 
III los principios que en materia de Gobierno Abierto deben cumplir los sujetos obli-
gados2. Asimismo, en mayo de 2016 se publicó la nueva Ley Federal de Transparencia 
y Acceso a la Información Pública3 que estableció nuevas obligaciones a todos los po-
deres, incluidos los congresos, en materia de lo que se denomina “gobierno abierto”. 
La Ley promueve que se establezcan: “políticas internas para conducirse de forma 
transparente”, “condiciones que permitan que permee la participación de ciudadanos 
y grupos de interés”, “mecanismos para rendir cuentas de sus acciones” y “promover 
la eficacia tanto en la organización de su trabajo como en su propio desempeño”. 

Asimismo, los congresos federal y locales deben permitir la participación ciuda-
dana en el proceso legislativo, publicar activamente información en línea sobre las 
responsabilidades, tareas y funciones, facilitar la formación de alianzas con grupos 
externos para reforzar la participación ciudadana en las Cámaras y permitir que 

1      El artículo 6º de la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos (última reforma 
publicada en el DOF el 15/09/2017) expresa, entre otras cosas, que “El derecho a la información será 
garantizado por el Estado” y que “Toda persona tiene derecho al libre acceso a información plural y 
oportuna, así como a buscar, recibir y difundir información e ideas de toda índole por cualquier medio 
de expresión”.
2      Capítulo III, “Del Gobierno Abierto”, nueva Ley General de Transparencia y Acceso a la 
Información Pública, publicada en el Diario Oficial de la Federación el 04/05/2015. Disponible en: 
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGTAIP.pdf (última consulta el 01 de enero de 2018).

3      Capítulo IV, “Del Gobierno Abierto”, nueva Ley Federal de Transparencia y Acceso a la 
Información Pública, publicada en el Diario Oficial de la Federación el 09/05/2016. Disponible en: http://
www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFTAIP_270117.pdf (última consulta el 01 de enero de 2018).
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la ciudadanía tenga acceso a información más comprensible a través de múltiples 
canales y con formatos abiertos, así como desarrollar plataformas digitales y otras 
herramientas que permiten la interacción ciudadana con las Cámaras del Congreso4. 
Este estudio da cuenta de cómo las LXII y LXIII legislaturas en el Senado de la 
República se enfrenta a la implementación de dichas reformas y a la adaptación 
de la organización institucional y los procedimientos internos para responder a la 
expectativa generada en la sociedad y reconocida a través de la nueva norma. 

El estudio está organizado de la siguiente forma: en el primer apartado se recuperan 
los elementos conceptuales básicos de la noción de Parlamento Abierto, sus dimen-
siones y las funciones que desempeña una legislatura democrática contemporánea. 
El segundo apartado muestra el aparato metodológico empleado para observar em-
píricamente las prácticas de Parlamento Abierto en el Senado de la República du-
rante las LXII y LXIII Legislaturas, que incluyeron la revisión exhaustiva de 2,296 
procesos parlamentarios que durante esos años se llevaron a cabo en distintas fun-
ciones, todo ello con la finalidad de seleccionar casos relevantes para ser analizados 
a profundidad. El tercer apartado es el producto del análisis cualitativo de los cuatro 
casos seleccionados para el estudio y análisis en todas las funciones parlamentarias 
y en cada una de las dimensiones del modelo de Parlamento Abierto. Finalmente, 
se presenta un apartado con recomendaciones que surgen del análisis de evidencia 
y que podrían ser consideradas por el Senado de la República en el proceso de im-
plementación de su agenda en materia de Parlamento Abierto. 

De esa forma, los ciudadanos no son simples testigos del proceso de creación de 
leyes o del desempeño de las legislaturas y legisladores, sino que colaboran en los 
procesos parlamentarios. Los grupos de la sociedad no son ni un obstáculo para la 
construcción de acuerdos ni simples observadores. En este proyecto se explorarán 
cuáles de estos mecanismos existen actualmente en el Senado de la República para 
propiciar este tipo de intercambios. 

4      Artículo 67 de la nueva Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Información Pública, 
publicada en el Diario Oficial de la Federación el 09/05/2016. Disponible en: http://www.diputados.
gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFTAIP_270117.pdf (última consulta el 01 de enero de 2018).
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1. Parlamento Abierto: concepto y dimensiones 

Se afirma con frecuencia que existe una crisis de representación y que la desconfianza 
en los partidos políticos aparece como uno de los principales indicadores al respecto. 
En este contexto, los órganos de representación política parlamentaria están diseñados 
para constituir institucionalmente las relaciones entre la sociedad y las autoridades. 
Como afirmaba Pitkin, se trata de una “relación en la que el que adopta las decisiones 
políticas ha sido autorizado mediante la celebración de una elección y por un período 
limitado, por compartir determinadas características como ideología, intereses, etc. y 
una cierta identificación emocional con el que lo elige, para que actúe en su beneficio, 
por lo que deberá posteriormente rendir cuentas” (García, 2007). Es decir, para que 
el representante desempeñe de manera satisfactoria la función representativa deberá 
actuar en beneficio del representado, y la única manera de evaluar si esto es realmente 
así es mediante ejercicios de rendición de cuentas sobre su desempeño. Aunque el 
aspecto de rendición de cuentas propio de la representación se facilita en sistemas que 
funcionan con reelección consecutiva, está presente en cualquier ejercicio de renova-
ción de autoridades por medio de elecciones.

Se debe entender que, en democracia, las legislaturas son construcciones organiza-
cionales en donde se concreta el modelo de representación política, pero es necesario 
aclarar que su simple existencia no garantiza el ejercicio democrático del poder 
parlamentario conferido en las urnas. Incluso, en la actualidad, las legislaturas en 
el mundo afrentan un estigma que les ha restado legitimidad. Rosenthal (1998: 4) 
señala que “la legislatura es retratada en la prensa y percibida por el público como 
esencialmente antidemocrática, no representativa, irresponsable, poco ética, que 
sirve a los intereses de (y es controlada por) unos cuantos”. Esta percepción es di-
fícil de ser transformada cuando existen obstáculos que dificultan la comunicación 
entre la ciudadanía y sus representantes, o cuando la institución no garantiza el 
derecho de acceso a la información, no explica y justifica sus decisiones o impide la 
interacción con la sociedad de forma permanente. 

Simon Tormey (2015) ha identificado cuatro indicadores significativos que demues-
tran el contexto en que se registra la llamada crisis de representación: 1) la baja 
participación de los votantes, principalmente en las elecciones congresionales fren-
te a las elecciones presidenciales que suelen atraer a más votantes; 2) el declive en la 
membresía de los partidos políticos, a diferencia de la creciente aparición de organi-
zaciones de la sociedad civil no partidista, ya que los partidos han dejado de ser los 
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articuladores exclusivos de los intereses y demandas de la sociedad; 3) la descon-
fianza en la clase política y en las autoridades, que ha minado la credibilidad de sus 
acciones; y 4) el desinterés generalizado en la política, frente otros asuntos que le son 
más atractivos (desde los espectáculos o eventos deportivos hasta otros temas de ca-
rácter social o político pero que no están relacionados directamente con la actividad 
política institucional sino con algunos actores mediáticamente atractivos). Frente a 
este entorno, hay quienes sugieren soluciones radicales como el directismo, es decir, 
la sustitución del modelo representativo por mecanismos plebiscitarios. Sin embar-
go, como bien lo ha afirmado Sartori (1999), esto supondría colocar en una posición 
irrelevante a los representantes o incluso podría promover su desaparición, lo que 
“sólo puede llevarnos a un sistema representativo altamente disfuncional y localmen-
te fragmentado que pierde de vista el interés general…” debido a la imposibilidad 
práctica para que las decisiones sean tomadas colectivamente de forma permanente. 

En el mismo sentido de Keane (2009), aquí se propone transitar de un modelo de repre-
sentación 1.0 basado en la participación de los ciudadanos en las elecciones, a un mo-
delo 2.0 basado en la interacción durante el ejercicio del poder parlamentario, el cual 
será posible “gracias a la capacidad creciente de uso de nuevas tecnologías mediante 
las cuales se constituyen redes de intercambio de información y de acceso remoto a 
los procesos de toma de decisión en espacios que anteriormente estaban restringidos a 
legisladores y autoridades” (Puente, 2018). Esta interacción permite el monitoreo per-
manente y puede ser individual o colectivo, presencial o remoto, directo o indirecto. 

Las legislaturas contemporáneas están obligadas a buscar alternativas para restau-
rar la confianza y reconstruir la relación entre representantes y representados. Así, 
una de las alternativas que mejor han funcionado para tal propósito es avanzar en 
una agenda de transformación que no sustituya el modelo de representación, sino 
que lo complemente y le otorgue mayores grados de legitimidad. Una legislatura 
democrática moderna5 es aquella cuya integración no solo responde al resultado de 
la voluntad de los ciudadanos expresada en las urnas, sino que en su actuación de-
sarrolla acciones de accesibilidad, entendidas como la posibilidad de que el público 
no tenga restricciones institucionales para el acceso y participación en los procesos 
parlamentarios. Para enfrentar los retos que actualmente se presentan, las legislatu-
ras deben rendir cuentas, ser representativas, transparentes, eficaces, profesionales, 
responsables e íntegras, y principalmente, accesibles a la sociedad y abiertas al es-
crutinio público (Puente, 2017). 

5      En este estudio se emplean indistintamente los términos “Parlamento”, “Legislatura” y 
“Congreso”. Sin embargo, el término genérico con el que la literatura especializada se refiere a las 
instituciones legislativas es “legislatura”. 
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El concepto de Parlamento Abierto implica diversas definiciones y atributos. 
A diferencia del concepto de Gobierno Abierto, que cuenta con una definición 
internacionalmente aceptada6, el Parlamento Abierto no cuenta con un modelo 
formalizado en las instituciones en la materia, ya que, por un lado, es resultado de 
la discusión sobre la representación democrática contemporánea y, por otro lado, 
sobre el debate de gobierno abierto. Un acercamiento es el que realiza la Unión 
Interparlamentaria (2006), que hace referencia a las características que definen a 
un parlamento democrático. Entre ellas incluye a la transparencia, que implica un 
Parlamento Abierto a la nación a través de diversos medios y transparente en su 
funcionamiento, pero que no se agota en esa dimensión.

En este estudio se asume, en principio, que el Parlamento Abierto es la forma 
específica en que los congresos se encargan de atender los asuntos públicos poniendo 
a los ciudadanos en el centro de las decisiones. Ello se deriva del análisis de los 
diversos marcos conceptuales y estado actual de las prácticas de los parlamentos en 
el mundo7, incluido el Documento Teórico del Modelo de Gobierno Abierto8, que 
define al Gobierno Abierto como un esquema de gestión y de producción de políticas 
públicas orientado a la atención y a la solución colaborativa de los problemas públicos 
con base en colegiados plurales y, en cuyo trabajo, convergen la transparencia y 
la participación ciudadana como criterios básicos, en un ambiente de rendición 
de cuentas e innovación social. Así, el modelo de Parlamento Abierto incluye las 
prácticas que los poderes legislativos en el mundo han puesto en marcha con el fin 
de promover la apertura institucional y la participación de la sociedad en su interior. 

En un Parlamento Abierto se exploran formas distintas de hacer política, donde el 
ciudadano no solo aparece en términos simbólicos, sino que efectivamente cuenta 
con capacidades para interactuar con los representantes durante los procesos parla-
mentarios. Desde este nuevo enfoque de la representación parlamentaria, el ciudadano 

6      Ver el Plan de Acción 2016-2018. Tercer Plan de Acción Nacional de México en la Alianza 
para el Gobierno Abierto. Disponible en http://gobabiertomx.org/wp-content/uploads/2016/09/Plan-
de-Acci%C3%B3n-2016-2018.pdf (última consulta el 28 de julio de 2017).
7      En una primera etapa del Observatorio de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto 
se elaboró el “Marco conceptual, metodológico y de diagnóstico sobre transparencia legislativa, ren-
dición de cuentas y Parlamento Abierto en México” en el que se que identificaron las principales 
mediciones que se han empleado en los años recientes para evaluar la transparencia legislativa y las 
acciones de Parlamento Abierto en México y en otros países. En el documento se describe la concep-
ción de Parlamento Abierto o transparencia legislativa que emplea cada uno de estos instrumentos y 
los resultados presentados.
8      Documento Teórico del Modelo de Gobierno Abierto, Sistema Nacional de Transparencia 
Acceso a la Información Pública y Protección de Datos Personales, 18/03/2016. Disponible en: http://ini-
cio.inai.org.mx/SiteCollectionDocuments/Transparencia/Modelo%20de%20Gobierno%20Abierto/
Modelo%20Teórico%20de%20Gobierno%20Abierto.pdf (última consulta el 01 de enero de 2018).
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ya no es un testigo o un observador de la actividad legislativa, sino que es un actor 
central del mismo. Por eso se dice que las prácticas de Parlamento Abierto represen-
tan una oportunidad para reconstruir la relación entre representantes y representados.

La noción de Parlamento Abierto avanza hacia ese propósito, aunque es solamen-
te una parte de la transformación del modelo actual de representación política. 
Parlamento Abierto es un mecanismo de interacción entre sociedad y representantes, 
es esa relación en la que la asamblea representativa se caracteriza por la apertura de 
sus procedimientos internos a la participación de la sociedad, la transparencia y justifi-
cación de sus decisiones; la disposición al escrutinio y fiscalización de las actividades 
relacionadas con todas sus responsabilidades; al uso innovador de plataformas digita-
les para la interacción ciudadana en cada una de sus funciones; así como la adopción 
de estándares de ética y responsabilidad parlamentarias (Puente y Luna, 2018). 

El modelo de Parlamento Abierto se basa en cuatro pilares (o dimensiones) funda-
mentales: 1) transparencia; 2) participación ciudadana; 3) uso de nuevas tecnologías 
y plataformas digitales; y 4) integridad y responsabilidad parlamentarias (Puente y 
Luna, 2018). El desarrollo y operacionalización de cada una de dichas dimensiones 
se detalla en el apartado correspondiente a la metodología de este documento. 

Es importante diferenciar entre la simple idea de un parlamento transparente y uno 
abierto. La primera es solamente una condición para alcanzar lo segundo, una etapa 
intermedia en el mismo sentido. Un Parlamento Abierto no sólo es transparente, 
sino que permite y promueve que los ciudadanos puedan participar en sus activida-
des y que sus deliberaciones estén abiertas al público (al cual no se le obstaculiza el 
acceso presencial o remoto). Es decir, es una institución que no solamente cumple 
con sus obligaciones legales de publicidad de información, sino que está abierta al 
escrutinio público y propicia la interacción representantes-representados a través 
de diversos medios que son facilitados por la propia institución parlamentaria. La 
legislatura es, entonces, una promotora del intercambio con la sociedad pues uno de 
sus propósitos es atender las demandas de la sociedad. En el caso del Parlamento 
Abierto no se trata solamente de que los legisladores escuchen o atiendan a la so-
ciedad, a las organizaciones o a individuos interesados, sino que la construcción 
de las decisiones se legitima no sólo porque son aprobadas por legisladores electos 
democráticamente, sino porque son el resultado de un trabajo colaborativo en el 
que participa activa y directamente la ciudadanía, y no solamente a través de sus 
representantes electos. Como se ha mencionado en otro lugar: 

“En la colaboración ciudadana, las decisiones se construyen de manera colec-
tiva. Mediante un diálogo abierto, observable y registrado, los ciudadanos o las 
organizaciones intercambian información de manera horizontal y simétrica. Los 
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legisladores registran la información recibida, adoptan una postura frente a las 
propuestas de la ciudadanía o sus organizaciones, y dan respuesta, ya sea por 
escrito o durante los debates en comisiones o pleno” (Puente, 2018: 26).

De esa forma, los ciudadanos no son simples testigos del proceso de creación de 
leyes o del desempeño de las legislaturas y legisladores, sino que colaboran en los 
procesos parlamentarios. Los grupos de la sociedad no son ni un obstáculo para la 
construcción de acuerdos ni simples observadores. En este proyecto se explorarán 
cuáles de estos mecanismos existen actualmente en el Senado de la República para 
propiciar este tipo de intercambios. 

Sin embargo, para acercar las legislaturas a la sociedad y reducir la desconfianza ciu-
dadana en las instituciones representativas, el desarrollo de prácticas de Parlamento 
Abierto (en sus cuatro dimensiones: transparencia, participación ciudadana, innova-
ción en el uso de tecnologías, e integridad y responsabilidad parlamentarias), debe 
ser parte sustantiva y criterio rector en las principales funciones de los congresos, 
para que su apertura abarque desde las leyes que escriben y aprueban, hasta la admi-
nistración de los recursos públicos con los que laboran. 

1.1. Las funciones del Poder Legislativo

En el marco de sus responsabilidades, el Poder Legislativo desempeña funciones 
muy diversas, dentro de las que destacan las siguientes: de representación; ad-
ministrativa (designaciones, nombramientos y ratificaciones); de control (funda-
mentalmente a través de comparecencias de funcionarios en pleno y comisiones); 
presupuestaria; legislativa; jurisdiccional; y de relaciones exteriores. De esta ma-
nera, se destaca que los parlamentos tienen funciones que van mucho más allá de 
la creación de leyes, ya que a lo largo de los siglos se ha documentado de forma 
exhaustiva que muchas veces es de mayor relevancia el papel que los parlamentos 
desempeñan como órganos de control del poder que como creadores de normas.

Con el objeto de analizar las prácticas de Parlamento Abierto en el Senado de la 
República, en este documento se abordarán particularmente aquellas funciones iden-
tificadas como propias de las actividades de esta Cámara. Por lo expuesto, se propone 
clasificar sus acciones considerando solamente cuatro funciones: (1) legislativa; (2) 
administrativa; (3) de control; y (4) de relaciones exteriores, considerando en esta úl-
tima tanto las funciones relacionadas con la diplomacia parlamentaria como aquellas 
referidas a ratificaciones, aprobaciones y/o autorizaciones de tratados y acciones en 
materia de política exterior, ya que el Senado cuenta con atribuciones constitucionales 
y legales en materia relaciones exteriores.
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Resulta pertinente analizar por qué no se consideran las funciones de representa-
ción, presupuestaria y jurisdiccional. Con relación a la primera de ellas, se debe 
considerar que los parlamentos sirven como un foro en donde se articula la opinión 
pública; son la institución representativa más importante de un gobierno y, como tal, 
su legitimidad proviene en gran parte de la confianza del público en su capacidad 
para llevar a cabo ciertas funciones clave (Power, 2012). En este sentido, la función 
de representación podría ser considerada la tarea sustantiva de cualquier legislatura, 
sin embargo, en este estudio se considera que, la misma, puede expresarse a través 
de las otras funciones, por lo que se estudiará de forma transversal.

Es importante mencionar que tampoco será abordada la función presupuestaria, 
ya que la discusión y aprobación del presupuesto es una facultad exclusiva de la 
Cámara de Diputados, según lo establece el artículo 74 de la Constitución Política 
de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM). 

Finalmente, para fines de este estudio no se considera la función jurisdiccional, 
que se refiere a la responsabilidad que el Poder Legislativo debe ejercer en caso de 
acusaciones a los servidores públicos que señala la Constitución Política. Si bien 
la ejercen las cámaras del Congreso a través de la declaración de procedencia y el 
juicio político, el primero es un procedimiento exclusivo de la Cámara de Diputados 
y en el segundo, el Senado solo actúa como jurado de sentencia. 

Cuadro 1. 
Funciones del Poder Legislativo y dimensiones de análisis del Parlamento 
Abierto consideradas para este estudio

Funciones del Poder Legislativo Dimensiones del Parlamento Abierto
Legislativa Transparencia

Administrativa Participación ciudadana

De control 
Uso de nuevas tecnologías y plataformas 

digitales

Relaciones exteriores Integridad y responsabilidad parlamentarias

Fuente: Elaboración propia
 
Para fines de este estudio se considera que, al analizar las cuatro funciones pro-
puestas, es posible identificar qué tan abierto es el Senado de la República a sus 
representados. Resulta importante destacar que, si bien uno de los propósitos del 
Parlamento Abierto se centra en establecer una comunicación eficiente con la socie-
dad, se debe enfatizar en la obligación que se tiene por garantizar que las acciones y 
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mecanismos que se desarrollen tengan efectos reales en el quehacer parlamentario. 
Esto significa colocar a la ciudadanía en el centro de la toma de decisiones legislati-
vas (Martínez, 2018), constatando que las estrategias empleadas no sigan replicando 
los modelos unidireccionales de comunicación entre representantes y representados, 
que mucho abonaron a la crisis de la credibilidad de las democracias representativas.

Con base en el texto de Casar, Marván y Puente (2010), a continuación, se describe 
cada una de ellas para que después se presenten las dimensiones del Parlamento 
Abierto en donde se cotejará cada una de estas funciones. 

Función Legislativa

Consiste en la presentación, deliberación y aprobación o rechazo de propuestas de 
creación o reforma de normas de aplicación general y se ejerce por medio de las 
deliberaciones y del voto en comisiones y en el Pleno. La función legislativa del 
Congreso para el caso mexicano se fundamenta principalmente en el artículo 73 
constitucional, el cual le otorga facultades para legislar en diversas materias. Las re-
glas formales que implica el proceso político de presentación de propuestas y toma 
de decisiones en una democracia representativa como la mexicana son aquellas que 
dicta el procedimiento legislativo vigente. Bajo ese supuesto, cualquier proceso de 
reforma se ajusta a las reglas determinadas constitucionalmente a través del artículo 
72 de ese ordenamiento donde se establece un procedimiento legislativo ordinario 
mediante las etapas generales de 1) iniciativa, 2) dictamen, discusión y aprobación 
bicameral, y 3) sanción o promulgación. 

Función administrativa (designaciones, nombramientos y ratificaciones)

Es la actividad que desarrolla la legislatura como parte del proceso administrativo 
público mediante nombramientos, ratificaciones, designaciones relativos a otros 
órganos de gobierno, así como a los actos formales en materia administrativa 
relacionados con la vida interna de cada una de sus cámaras. Las funciones admi-
nistrativas que tienen asignadas en el nivel constitucional los distintos órganos del 
Congreso son de dos tipos: las que regulan el funcionamiento del Congreso como 
contrapeso del Ejecutivo al atribuirle funciones administrativas compartidas 
(principalmente a través de nombramientos o designaciones), y las que se otorga 
exclusivamente al Congreso o a alguna de sus cámaras en materia administrativa. 
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Función de control 

La función de control es fundamental en los parlamentos democráticos, es la forma en 
la que se le exigen cuentas al gobierno y a otros organismos autónomos. La finalidad 
de supervisar al gobierno es evitar abusos, asegurarse que desempeñe dentro de los 
límites que la ley establece y tome decisiones en beneficio de la ciudadanía. En el 
marco de esta atribución, los parlamentos analizan los resultados de las decisiones 
y acciones del gobierno, se aseguran que los recursos asignados para los planes y 
programas de desarrollo se ejerzan de manera correcta y transparente, identifican las 
áreas de oportunidad en la actuación gubernamental, observan que los compromisos 
adquiridos en la esfera internacional -como el desarrollo sostenible y la igualdad de 
género-  se cumplan cabalmente, y se aseguran que los compromisos adquiridos en 
la esfera nacional se alcancen eficazmente (UIP y PNUD, 2017).

Se reconocen, entre otras, tres actividades que abonan a la supervisión parlamen-
taria. La primera corresponde a la pregunta parlamentaria, que consiste en que el 
gobierno informe a la sociedad a través de la intervención de los legisladores; la 
segunda corresponde a las comparecencias de funcionarios, para que informen 
sobre los avances y resultados de los programas gubernamentales; y la tercera 
corresponde a las reuniones de trabajo con funcionarios del gobierno, en las que 
se intercambia información sobre las políticas, acciones y planes en curso de im-
plementación (Puente y Luna, 2018). 

Función de relaciones exteriores

En décadas recientes, la cooperación entre las naciones se erigió como un asunto 
fundamental en un contexto global en el que la interdependencia entre las mismas 
se tornó un asunto constante. Una muestra de este fenómeno es la creación de 
una gran cantidad de organismos internacionales, en los que los representantes de 
las naciones aprueban e implementan acciones y mecanismos de cooperación, y 
se especializan en una amplia gama de temáticas que van, desde la protección y 
salvaguarda de los Derechos Humanos, hasta asuntos concernientes al desarrollo 
sostenible y los asuntos económicos (Beetham, 2006).

Estas acciones de cooperación internacional también se desarrollan en torno a la labor 
parlamentaria, como lo ejemplifica la creación de la Unión Interparlamentaria (UIP)9. 

9      La Unión Interparlamentaria es la organización internacional que reúne a los parlamentos 
de los Estados soberanos del mundo, actualmente conformada por 178 parlamentos nacionales y 
12 miembros asociados (principalmente otras organizaciones internacionales de parlamentarios de 
carácter regional).
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Para que un parlamento esté en condiciones de participar activamente en los asun-
tos internacionales, debe sustentar su actuación en un marco jurídico adecuado; 
tener un canal de comunicación constante con el gobierno, a fin de tener la infor-
mación necesaria para participar y tomar decisiones adecuadas; tener cierto grado 
de institucionalización que le permita contar con los recursos especializados y 
capacidades suficientes; y, tener presencia formal en las organizaciones interna-
cionales (Beetham, 2006).

Dentro de esta función se reconocen tres mecanismos o actividades centrales: la 
participación parlamentaria en cuestiones multilaterales, en procesos de integración 
regional, y de cooperación parlamentaria. La participación parlamentaria en cues-
tiones multilaterales hace referencia, entre otras cuestiones, a los acuerdos en temas 
de desarrollo de amplio espectro, como los Objetivos de Desarrollo del Milenio y, 
recientemente, la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible. La participación par-
lamentaria en procesos de integración regional hace referencia a la ratificación de 
tratados en pro del desarrollo e involucra a países integrantes de zonas geográficas 
específicas. Finalmente, la cooperación parlamentaria tiene como finalidad “crear o 
fortalecer vínculos entre los congresos y parlamentos del mundo con la finalidad de 
proponer temas relevantes a nivel mundial que puedan ser, a su vez, tratados a nivel 
nacional. De esa forma, los temas de la agenda global ya no son materia exclusiva 
de los Ejecutivos, sino que los Legislativos se colocan como actores estratégicos 
para la gobernanza global” (Puente y Luna, 2017: 14). 

En este contexto, en México la constitución nacional establece en su artículo 76 como 
facultades exclusivas del Senado de la República las de “analizar la política exterior 
del Ejecutivo Federal […], aprobar los tratados internacionales y convenciones 
diplomáticas que el Ejecutivo Federal suscriba, así como su decisión de terminar, 
denunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y formular declaraciones 
interpretativas sobre los mismos”. Además, debe ratificar los nombramientos del 
Secretario de Relaciones [Exteriores], de los embajadores y cónsules generales, 
y de los empleados superiores del ramo de Relaciones [Exteriores]. Finalmente, 
la Cámara de Senadores también debe autorizar al presidente “para que pueda 
permitir la salida de tropas nacionales fuera de los límites del país, el paso de tropas 
extranjeras por el territorio nacional y la estación de escuadras de otras potencias, 
por más de un mes, en aguas mexicanas”. De esta manera, el Senado es la cámara del 
Congreso de la Unión específicamente facultada para dar seguimiento y participar 
activamente de las relaciones exteriores del país. 
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Asimismo, el Senado de la República desarrolla actividades de diplomacia par-
lamentaria10 en sus relaciones con parlamentos, congresos, cámaras o asambleas 
legislativas de carácter nacional de otros países, y con las organizaciones inter-
nacionales que los agrupan. Estas acciones, que deben apegarse a los principios 
normativos de la política exterior mexicana, están establecidas en el artículo 281 
del Reglamento del Senado: 

I. La realización periódica de reuniones interparlamentarias binacionales y el 
trabajo de seguimiento relativo; 

II. La formación y las actividades de comisiones mixtas o de grupos de amistad 
bilaterales con órganos de representación popular de otros países con los que 
México mantiene relaciones oficiales; 

III. La participación en organismos interparlamentarios permanentes, de carácter 
regional o mundial, de los que el Congreso de la Unión es miembro; 

IV. La presencia y el trabajo en foros multilaterales convocados por organizacio-
nes internacionales de carácter gubernamental; y 

V. La participación, previa invitación de las autoridades extranjeras competen-
tes en cada caso, en grupos o misiones de observación electoral; así como en 
reuniones de organizaciones interparlamentarias de las que el Congreso de 
la Unión no forma parte; y de organismos intergubernamentales de los que 
el país no es integrante. 

De esta manera, para el presente trabajo la función de relaciones exteriores del 
Senado fue dividida en dos: por un lado, la función de diplomacia parlamentaria 
y, por otro, la función de tratados, ratificaciones y autorizaciones, que agrupa las 
funciones en materia de relaciones exteriores previamente enunciadas.

1.2. Las dimensiones del Parlamento Abierto 

Se entenderá el Parlamento Abierto como una relación en la que la asamblea re-
presentativa se caracteriza por la apertura de sus procedimientos internos a la 
participación de la sociedad, la transparencia y justificación de sus decisiones; la 
disposición al escrutinio y fiscalización de las actividades relacionadas con todas 

10      Regulada en el Título Noveno, Capítulo Primero, del Reglamento del Senado de la 
República: “De la diplomacia parlamentaria y las relaciones internacionales”.
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sus responsabilidades; el uso innovador de plataformas digitales para la interacción 
ciudadana en cada una de sus funciones; así como la adopción de estándares de 
ética y responsabilidad parlamentarias (Puente y Luna, 2018). Esto implica que 
los parlamentos involucren a los ciudadanos en los procesos desarrollados en las 
instituciones legislativas, y que cuenten con mecanismos tecnológicos innovadores, 
altos estándares y prácticas de transparencia y apertura de la información, canales 
formales de interacción y comunicación con la ciudadanía y legisladores receptivos 
a las necesidades sociales que rindan cuentas de sus acciones (Puente, 2018).

Por lo tanto, el modelo de Parlamento Abierto se basa en cuatro pilares (o dimensio-
nes) fundamentales: 1) transparencia; 2) participación ciudadana; 3) uso de nuevas 
tecnologías y plataformas digitales; y 4) integridad y responsabilidad parlamentarias 

(Puente y Luna, 2018). Cabe mencionar que las funciones legislativas y las dimen-
siones del Parlamento Abierto son las mismas que se utilizaron en el Observatorio 
de Transparencia Legislativa y Parlamento Abierto 2017, que centró el análisis en 
la Cámara de Diputados, con el objetivo de lograr cierto grado de comparabilidad 
entre los resultados obtenidos en una y otra Cámara del Congreso de la Unión. A 
continuación, se desarrolla brevemente cada una de ellas. 

Transparencia

En contextos democráticos, los parlamentos deben ser instituciones que pongan en 
práctica la apertura y la publicidad (Alcántara y García, 2013) como instrumen-
tos fundamentales para la rendición de cuentas. Para fines de esta investigación, la 
transparencia desde las instituciones legislativas se define como la disponibilidad 
de información hacia los ciudadanos y los grupos sociales, sobre las estructuras, 
funciones, transacciones financieras y proyecciones legislativas, mediante el acce-
so inmediato, confiable, periódico, comprensible y con capacidad comparativa de 
todas las transacciones y decisiones que se derivan de las actividades y procesos 
legislativos (Carey, 2003; Heald, 2003). 

La transparencia es una herramienta que tiene distintas funciones, ya que inhibe y 
sanciona mediante la exposición de la conducta y de las decisiones de los repre-
sentantes como individuos y de las instituciones como colectivos; sirve como un 
instrumento de contención debido a que los representantes se hacen conscientes de 
que se proyecta la ética de sus conductas (Ferreiro, 1999); y, ofrece la posibilidad 
de que los ciudadanos conozcan los asuntos tratados en el parlamento y tengan po-
sibilidades para participar en los procesos. 
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En los parlamentos, la transparencia debe ejercerse tomando como referencia la 
naturaleza representativa que los caracteriza, lo que significa ir más allá de la apro-
bación de leyes para garantizar la discusión de las distintas expresiones sociales y 
políticas de una sociedad. Por ello, no basta con que se vele por el cumplimiento 
de la transparencia pasiva, esto es, el cumplimiento de las obligaciones impuestas 
en los marcos normativos que, si bien, incentivan un mejor desempeño de los con-
gresos en materia de apertura y publicidad de la información (Alcántara y García, 
2013), no garantizan un ejercicio pleno de este derecho ni altos niveles de calidad 
de la información parlamentaria. 

En este sentido, deben de procurarse medios para que los parlamentos implementen 
mecanismos de transparencia activa, esto es, la difusión periódica y sistematizada 
de la información necesaria para una evaluación social de su desempeño a través 
de la explicitación de las funciones, actividades, dotación, presupuesto, objetivos, 
indicadores de gestión y sistemas de atención al público, la cual debe estructurarse 
de modo que permita la comparación entre un ejercicio y otro (Ferreiro, 1999) a 
través de herramientas como los sitios web y sistemas de solicitudes de informa-
ción, y en formatos de datos abiertos.  

En la política de transparencia debe asumirse un principio de máxima publicidad en 
cada una de las funciones legislativas, y no solamente en la aprobación de legislación 
(Puente y Luna, 2018). Esto implica que sean instituciones abiertas al escrutinio 
de los ciudadanos, a través de diversas herramientas que les permitan conocer las 
decisiones que se toman en el seno de sus funciones y atribuciones legales. Es decir, 
no basta con observar los niveles de transparencia sino los de accesibilidad de los 
ciudadanos a través de canales construidos para tal fin por la propia legislatura. Así, 
la implementación de prácticas de transparencia proactiva podría llevar a que la 
sociedad reconozca a la información como un bien público útil para la solución de 
problemáticas y atención a necesidades cotidianas11. 

Participación ciudadana

Por mucho tiempo, los estudios legislativos han dejado de lado el análisis de la rela-
ción entre los ciudadanos y los parlamentos para dedicarse al estudio de las relaciones 
ejecutivo-legislativo. Esta situación comenzó a cambiar con la expansión de las for-
mas alternativas de democracia participativa. Con ello, los ciudadanos dejaron de ser 
considerados como simples receptores de los resultados de las funciones de los con-

11      Información disponible en la página web del INAI, http://inicio.ifai.org.mx/SitePages/
Transparencia-Proactiva-acciones.aspx (última consulta el 29 de julio de 2017).



136

OBSERVATORIO DE TRANSPARENCIA LEGISLATIVA y Parlamento Abierto

gresos para convertirse en jugadores activos en su relación con el Poder Legislativo; 
es decir, en iniciadores de insumos en esta relación (ver Leston-Bandeira, 2012).

Por lo general, los parlamentos no sólo son instituciones que crean o sancionan 
leyes, sino que deben servir como un foro donde se articule la opinión pública y 
funcionar como mecanismo de transmisión para retroalimentar a los gobiernos sobre 
temas de políticas públicas y un medio a través del cual el gobierno puede comu-
nicar y explicar sus acciones. Es la institución representativa gubernamental más 
importante y, como tal, su legitimidad proviene en gran parte de la confianza del 
público en su capacidad para llevar a cabo ciertas funciones clave (Power, 2012).

La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Información Pública, en su ca-
pítulo IV “Del Gobierno Abierto” estableció (en el artículo 66) que las Cámaras 
del Congreso de la Unión, el Poder Ejecutivo Federal, el Poder Judicial de la 
Federación, los organismos constitucionalmente autónomos y demás sujetos obli-
gados en el ámbito federal, en materia de Gobierno Abierto deberán: I) Establecer 
políticas internas para conducirse de forma transparente; II) Generar las condicio-
nes que permitan que permee la participación de ciudadanos y grupos de interés; III) 
Crear mecanismos para rendir cuentas de sus acciones, y; IV) Promover la eficacia 
tanto en la organización de su trabajo como en su propio desempeño. Para hacer eso 
posible, se asignan responsabilidades desde esa legislación a los diversos poderes 
y órganos. Así, en el artículo 67 se establece que en materia de Gobierno Abierto 
(sic) compete a las Cámaras del Honorable Congreso de la Unión: a) Permitir, de 
conformidad con su legislación interna, la participación ciudadana en el proceso le-
gislativo; b) Publicar activamente información en línea sobre las responsabilidades, 
tareas y funciones de las Cámaras; c) Facilitar la formación de alianzas con grupos 
externos para reforzar la participación ciudadana en las Cámaras; d) Permitir que 
la ciudadanía tenga acceso a información más comprensible a través de múltiples 
canales; e) Publicar información legislativa con formatos abiertos; f) Desarrollar 
plataformas digitales y otras herramientas que permitan la interacción ciudadana 
con las Cámaras del Congreso; g) Desarrollar programas divulgativos dirigidos a 
jóvenes y comunidades históricamente marginadas, y h) Garantizar que los procedi-
mientos de apertura parlamentaria sean conformes a los estándares internacionales. 

Más allá de contar con un marco normativo acorde con los principios de Parlamento 
Abierto, la apertura de una legislatura debe ser una nueva forma de hacer política, 
lo cual implica un rediseño completo de los mecanismos que hacen posible la re-
presentación democrática. En síntesis, es una nueva forma de interacción entre 
representantes y representados. Así, el Parlamento Abierto es una asamblea re-
presentativa que se caracteriza por la apertura de sus procedimientos internos a 
la participación de la sociedad. Los nuevos tiempos permiten al ciudadano inte-
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resado en los asuntos públicos seguir en tiempo real (y en su caso participar) en 
aquello que sucede en la arena parlamentaria (Puente, 2017).

Debido a que en la etapa de discusión del proceso legislativo la sociedad civil puede 
tener una participación más activa, las comisiones representan un punto de entrada 
para la participación de los ciudadanos en el quehacer parlamentario, ya que se 
puede recibir la opinión de expertos o recurrir a ellos como asesores externos de las 
comisiones legislativas. Las comisiones con mayor grado de independencia suelen 
invitar a las partes interesadas a participar en las sesiones o a miembros del públi-
co para que presenten su testimonio. Cuando son de carácter público, las sesiones 
de las comisiones pueden servir para informar a la población sobre cuestiones de 
política y sobre la labor del congreso. En este contexto, la participación de los ciu-
dadanos en los procedimientos de la comisión puede servir para que ésta obtenga 
información valiosa. Además, abrir las audiencias de la comisión al público es un 
buen método para que se informe a la población sobre su labor (UIP, 2007).

En el caso mexicano, las comisiones legislativas ordinarias se encargan de tareas 
de dictamen legislativo, de información y de control. Por ello, este es el espacio 
que la sociedad puede utilizar para participar directamente en el procedimiento 
legislativo. Sin embargo, la Ley Orgánica del Congreso limita esta práctica al 
establecer que las reuniones de las comisiones podrán ser públicas solamente si 
así lo acuerdan sus integrantes. De esa forma, en las reuniones de las comisiones 
pueden realizarse sesiones de información y audiencia con representantes de gru-
pos de interés o asesores que puedan aportar conocimientos y experiencias sobre 
el asunto de que se trate, pero siempre a consideración de los integrantes de las 
comisiones (Puente y Gutiérrez, 2017).

Uso de nuevas tecnologías y plataformas digitales 

Para el parlamento, las tecnologías de información y comunicación (TIC) son el 
principal facilitador de una mayor apertura, accesibilidad y rendición de cuen-
tas, así como un canal clave para comunicarse con los ciudadanos (UIP, 2016). 
Las TIC traen consigo varios beneficios, como lo es el facilitar las discusiones 
de mayor interés político, el desarrollo de las relaciones sociales, la creación de 
canales alternativos para la intervención y el compromiso político, el aumento 
informacional en la elaboración legislativa y el crecimiento de la transparencia 
sobre los actos legislativos (Ferri, 2013). Una forma de transformar el papel de 
los parlamentos es aprovechando las nuevas tecnologías de la información para 
potenciar sus canales de comunicación, así como adoptar prácticas novedosas 
de participación ciudadana. En ese sentido, los datos abiertos proclaman un 
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cambio potencialmente radical en la relación entre el parlamento y los ciudada-
nos (Puente y Luna, 2018). 

De acuerdo con el Informe sobre el Parlamento Electrónico (UIP, 2016), es muy 
difícil asegurar que, en la actualidad, los datos abiertos sean un tema prioritario den-
tro de las actividades de los parlamentos en el mundo. Si bien, el tema de los datos 
abiertos origina diversos desafíos técnicos a los parlamentos, se debe enfatizar en 
su importancia y en la implementación de acciones que lleven a su pleno desarrollo. 

El diagnóstico de Parlamento Abierto en México (2015) logra establecer una de-
finición de los datos abiertos como aquella información a la que se puede acceder 
de manera pública y gratuita en Internet, pero, sobre todo, hace énfasis en que el 
formato de distribución debe ser el óptimo para permitir su uso, redistribución y 
reutilización sin restricción alguna.

En este sentido, la literatura referente al tema de datos abiertos, ofrece una catego-
rización de los formatos de distribución de archivos dentro de la cual el pdf es el 
formato de distribución menos idóneo, mientras los formatos de hojas de cálculo 
(xls) y formatos extensibles de marcas (xlm), podrían ubicarse en el punto medio, 
siendo las interfaces de programación de aplicaciones (API, JSON) el formato 
ideal de distribución.

De tal manera, se establece que los parlamentos deben responder al desafío que 
representa el desarrollo tecnológico y la implementación de nuevas tecnologías, 
en tanto que un Parlamento Abierto es aquel que proporciona la información sobre 
actividades, procesos y decisiones legislativas en bases de datos con formatos abier-
tos que permitan conocer, analizar, supervisar, investigar y evaluar el desempeño 
de representantes, comisiones, actividad en el pleno, asistencias, votaciones y uso 
presupuestal (Diagnóstico de Parlamento Abierto, 2015).

En la actualidad, el parlamento digital es una entidad vinculada directamente con 
los ciudadanos (UIP, 2016). Claro ejemplo son las redes sociales: 

“…hay experiencias en México y el extranjero, donde los legisladores y las le-
gislaturas utilizan no sólo los instrumentos tecnológicos desarrollados por la 
propia legislatura como aplicaciones móviles, portales y transmisiones en vivo 
por internet, etc., sino que utilizan con frecuencia redes como Twitter, Facebook, 
YouTube, Instagram, Periscope, entre otras, para interactuar con los ciudadanos 
u organizaciones” (Puente, 2018: 37).
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Integridad y responsabilidad parlamentarias (rendición de cuentas)

Tal como se ha mencionado previamente, un parlamento democrático sitúa al 
ciudadano como un actor central en las decisiones y procesos.  Para recuperar la 
legitimidad de los parlamentos, es fundamental que el ejercicio del poder se apegue 
a esquemas de ética, responsabilidad y rendición de cuentas (Puente y Luna, 2018). 
Es decir, no basta con que los ciudadanos incidan en la toma de decisiones si el 
comportamiento de los legisladores es una barrera para el fortalecimiento del 
régimen democrático (Puente, 2017). 

Si bien dentro de la idea tradicional de Parlamento Abierto la dimensión de integri-
dad y responsabilidad parlamentarias no se considera explícitamente, es un asunto 
fundamental para garantizar que la transparencia, la participación ciudadana y el uso 
de las tecnologías tengan los efectos esperados, así como que los legisladores rindan 
cuentas de sus acciones y se conduzcan bajo altos estándares de ética y conducta 
(Puente, 2018). Una legislatura democrática, funcional, institucionalizada, responsa-
ble y eficaz, debe pasar por un estricto control externo que evalúe su funcionamiento, 
y que sancione o premie el cumplimiento de las actividades parlamentarias para las 
que fueron electos sus miembros (Casar, Marván y Puente, 2010). 
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2. Diseño metodológico del Observatorio

Mediante un análisis cualitativo, en el Observatorio Parlamentario se analizan las 
decisiones tomadas por los legisladores en los ámbitos legislativo, administrativo, 
de control, y de relaciones exteriores en el Senado de la República, durante cuatro 
períodos de sesiones en las LXII y LXIII legislaturas. La selección específica de 
dichos períodos resultará de un análisis preliminar que identifique actividades rele-
vantes en materia de Parlamento Abierto a través de las distintas funciones que se 
analizarán. Para lograrlo, la investigación se propone rastrear el proceso de toma 
de decisiones legislativas, contemplando tanto las piezas legislativas, como las 
decisiones derivadas de las funciones antes enlistadas. Esta restricción temporal 
permitirá identificar procesos parlamentarios iniciados y concluidos por la propia 
legislatura, ya que el primer año suele ser una etapa de especialización gradual y 
entrenamiento por parte de los propios legisladores. 

A continuación, se abordarán con mayor detalle la justificación, así como las va-
riables y el método de evaluación, y se presentará la cédula de autoevaluación que 
podría aplicarse a los senadores y funcionarios del Senado como fuente de informa-
ción complementaria. 

Justificación. La importancia de desarrollar investigación cualitativa

En México se han realizado importantes estudios, principalmente por parte de or-
ganizaciones de la sociedad civil y think tanks, que presentan índices, mediciones y 
métricas para intentar obtener resultados rigurosos sobre el grado de cumplimiento 
de las distintas dimensiones asociadas con un Parlamento Abierto por parte de los 
congresos (a nivel federal y estatal). Sin embargo, como hemos destacado desde el 
Observatorio, las mediciones, por sí mismas, no logran explicar por qué las normas 
y políticas de transparencia no se cumplen o por qué sólo se cumplen parcialmente 
y tampoco anticipan los impactos institucionales, administrativos y procesales de la 
apertura que promueven. En algunos casos, las mediciones pueden ser imprecisas, 
ya que no consideran en sus resultados los distintos contextos o las coyunturas polí-
ticas que pueden resultar determinantes para el desempeño legislativo, y que pueden 
plantear escenarios diversos, con diferentes posibilidades y desafíos, por ejemplo, 
entre los congresos de distintas entidades federativas del país. 
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A pesar del reconocimiento que merecen los esfuerzos realizados en años recientes, 
algunos observatorios parlamentarios provenientes de la sociedad civil o grupos 
de interés, no están diseñados para explicar el fenómeno y sus impactos, sino sólo 
para realizar un diagnóstico en un momento determinado del tiempo, y centrando 
su atención en la defensa y promoción de la transparencia legislativa en pro de 
los ciudadanos o de sus propias organizaciones. En este contexto, existen estudios 
cuantitativos que son desarrollados por las organizaciones de la sociedad civil 
con el fin de incidir en las decisiones tomadas por los congresos, particularmente 
en su función legislativa. Consideramos que estos trabajos son valiosos, aportan 
al conocimiento del estado de situación de los congresos en México en clave de 
Parlamento Abierto, pero deben ser complementados con otros estudios que ayuden 
a entender los resultados que arrojan. Y esta es justamente la intención del presente 
estudio conocer qué acciones llevan a cabo los congresos; por qué logran avanzar 
en algunos aspectos y se mantienen relegados en otros; cuáles son los principales 
obstáculos que deben enfrentar, y saber cuál es el grado de conocimiento y 
compromiso existente con las distintas dimensiones de Parlamento Abierto. En este 
trabajo en particular, el análisis se centrará en el Senado de la República.

En consonancia con lo anteriormente expuesto, el diseño metodológico de esta in-
vestigación busca trascender las métricas y revisión de cumplimiento de obligaciones 
legales, ya que se parte de un concepto de apertura de los procesos legislativos y de 
dimensiones que no se encuentran suficientemente reguladas y sistematizadas -como 
el uso innovador de tecnologías de la información, la participación ciudadana en los 
procesos parlamentarios y la ética y responsabilidad parlamentarias-, además de las 
acciones relativas a la transparencia, las cuales han recibido mayor atención en los 
últimos años con un importante desarrollo normativo. 

Para lograr los objetivos propuestos, planteamos el desarrollo de una investigación 
de tipo cualitativa, ya que nos permite centrarnos en la “visión de los actores y 
en el análisis contextual en el que ésta se desarrolla” (Vela Peón, 2013: 63). En 
consecuencia, un acercamiento cualitativo permite obtener información de fuentes 
primarias sobre procesos de tomas de decisiones y situaciones propias de la dinámica 
legislativa, que permiten generar nuevos conocimientos a partir de la obtención de 
detalles complejos de algunos fenómenos (Strauss y Corbin, 2002). 

La tradición cualitativa ha sido vista como una “tradición reflexiva” que marca a las 
comunidades dedicadas a la ciencia para diferenciarla de aquella que se conserva 
como repetición y que contribuye a la reproducción y no a la producción de conoci-
miento. La tradición reflexiva privilegia valores, normas y crea pautas de conducta 
que favorecen una actitud analítica y crítica, encaminada a revisar ideas, teorías y 
métodos en el marco de las circunstancias históricas en que éstos se originan y desa-



142

OBSERVATORIO DE TRANSPARENCIA LEGISLATIVA y Parlamento Abierto

rrollan. Además, esa tradición permite identificar los mecanismos que dan lugar a la 
innovación científica (Tarrés, 2001). A través del uso de instrumentos metodológi-
cos provenientes de la tradición cualitativa de las ciencias sociales, se pueden com-
prender con mayor precisión los fenómenos que forman parte de la investigación.

La investigación cualitativa se centra generalmente en un reducido número de ca-
sos, y se vale de técnicas como la entrevista, los grupos focales o la etnografía, para 
estudiar con detenimiento y de la manera más exhaustiva posible un evento deter-
minado. Aunque sólo se tenga un pequeño número de casos, es posible sacar a la 
luz una gran cantidad de información (King, Keohane y Verba, 2000). Nos valemos 
de técnicas cualitativas porque nos permiten generar inferencias sobre cuáles son 
los aspectos del diseño institucional y el funcionamiento del Poder Legislativo que 
promueven u obstaculizan la apertura de la información y participación ciudadana.

Siguiendo a Ritchie (2003: 27-31), la investigación cualitativa tiene distintas fun-
ciones: contextual, explicativa, evaluativa y generativa. La primera, también llama-
da exploratoria o descriptiva, busca comprender qué existe y cómo se manifiesta, 
y los métodos cualitativos permiten hacerlo desde la perspectiva de los sujetos in-
volucrados y de manera detallada, e incluso logran generar nuevos conocimientos. 
La segunda función está centrada en entender por qué suceden los eventos, y las 
herramientas cualitativas permiten conocer qué hay detrás de las decisiones, actitu-
des o conductas personales. La tercera función, la evaluativa, procura entender qué 
tan bien funcionan los fenómenos sociales, y la investigación cualitativa permite 
observar cómo operan distintas cuestiones y dinámicas, así como sus efectos o con-
secuencias. Finalmente, la función generativa está relacionada con la producción de 
nuevas ideas como contribución a la teoría o a las soluciones de política pública, y 
los métodos cualitativos tienen un alto potencial para aportar en este sentido. 

En la investigación cualitativa, la recolección de información implica una ejecución 
ordenada de procedimientos en los que la evidencia puede provenir de diversas 
fuentes, lo cual incrementa las condiciones de validez de los resultados (Yin, 1994 
en Gundermann Kröll, 2013). En ese sentido, las fuentes de evidencia pueden ser 
variadas, entre las principales se encuentran el análisis de documentos, el registro 
de archivo y las entrevistas, que se presentan en el Cuadro 2.

Para el análisis de documentos, debemos establecer que un documento es “un 
material informativo sobre un determinado fenómeno social que existe con 
independencia de la acción del investigador” (Corbetta, 2007: 376), o sea, que no 
fue generado para la investigación, aunque resulte ser de suma utilidad para fines 
cognitivos. Esta situación presenta dos ventajas: 1) es información “no reactiva”, 
es decir, no afectada por la interacción estudioso-estudiado, y 2) permiten estudiar 
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eventos pasados. Los documentos suelen dividirse en documentos personales y 
documentos institucionales, y es justamente a estos últimos a los que recurrirá esta 
investigación, es decir, a aquellos producidos por instituciones o individuos en roles 
institucionales que suelen ser de carácter público (Corbetta 2007: 377).

Cuadro 2. 
Técnicas cualitativas de recolección de información que se utilizarán en la in-
vestigación

Análisis de 
documentos

Cartas, memorándums, agendas, actas, minutas de reuniones, do-
cumentos administrativos, estudios formales, evaluaciones previas, 
artículos periodísticos, actas parlamentarias, sentencias judiciales.

Búsqueda de archivo
Registros de servicios prestados, gráficas, presupuestos de organización, 

mapas, datos de encuestas, censos oficiales, registros personales.

Entrevistas 
semiestructuradas

Se consulta a personas involucradas con los procesos y decisiones 
de interés para la investigación, con la intención de que aporten in-
formación y presenten sus opiniones en la materia. El entrevistador 
puede plantear la conversación, elegir las preguntas y plantearlas 
como lo considere mejor, e incluso pedir al entrevistado que aclare 
o profundice algún tema.

Entrevistas 
estructuradas

Estas entrevistas tienen un guion más estricto, otorgan una me-
nor libertad al entrevistador, aunque no al entrevistado en sus res-
puestas. Se utilizarán para las cédulas de autoevaluación, y podrán 
combinarse con cuestionarios cerrados, comúnmente utilizados en 
las encuestas.

Fuente: Elaboración propia con información de Yin, 1994 en Gundermann Kröll, 2013; Vela Peón, 
2013; y Corbetta, 2007.

La entrevista cualitativa es una conversación solicitada explícitamente por el en-
trevistador, que se realiza a un conjunto de personas seleccionados a partir de un 
plan de recolección de información y con fines estrictamente cognitivos (Corbetta, 
2007: 344-345). Las entrevistas semi-estructuradas son particularmente útiles cuando 
las entrevistas son difíciles de generar y, en ocasiones, más difíciles aún de repetir. 
Suelen funcionar muy bien para “interrogar a administradores, burócratas o miem-
bros de élite de alguna comunidad, personas que tienen poco tiempo o que están 
acostumbradas a usar eficientemente su tiempo. […] En la entrevista semiestructu-
rada, el entrevistador mantiene la conversación enfocada sobre un tema particular, 
y le proporciona al informante el espacio y la libertad para definir el contenido de 
la discusión” (Bernard, 1988: 204-207, citado por Vela Peón, 2013: 75). Este for-
mato de entrevista concede amplia libertad al entrevistado y al entrevistador y, al 
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mismo tiempo, garantiza la discusión de los temas relevantes y la recolección de la 
información necesaria según las prioridades del investigador (Corbetta, 2007: 353).

Las entrevistas estructuradas suelen realizar las mismas preguntas a todos los entre-
vistados, formuladas de la misma manera y en el mismo orden. Otorgan libertad en la 
respuesta a los entrevistados, pero limitan las posibilidades del entrevistador a un es-
quema de mayor rigidez. Este tipo de entrevista combina cierta capacidad de estanda-
rización de la información con cierta capacidad de profundidad en los temas, aunque 
ambas de manera limitada, y justamente por ello es el mejor instrumento cuando se 
pretende describir con algún sentido cuantitativo una determinada situación social y, al 
mismo tiempo, conocer más sobre un fenómeno poco estudiado (Corbetta, 2007: 350).

En resumen, la investigación cualitativa incluye dos componentes principales. En 
primer lugar, los datos, que pueden provenir de fuentes diversas, tales como entre-
vistas, documentos, registros, entre otros. En segundo lugar, los procedimientos 
que se utilizan para interpretar y organizar los datos; entre estos están conceptua-
lizar y reducir los datos, y elaborar categorías en términos de sus propiedades y 
dimensiones (Strauss y Corbin, 2002). De esta manera, en esta investigación se 
pretende identificar las funciones, decisiones y productos legislativos que tuvieron 
un mayor o menor grado de apertura -a partir de las dimensiones de transparencia, 
participación ciudadana, uso de nuevas tecnologías e integridad y responsabilidad 
parlamentaria-, para complementar los hallazgos obtenidos mediante la realización 
de entrevistas a actores en el Senado de la República: senadores y funcionarios vin-
culados con las temáticas abordadas.

Variables consideradas en el estudio

Por cada función propia de las actividades contempladas para el Senado de la 
República (legislativa, administrativa, de control y de relaciones exteriores), se 
consideran cada una de las cuatro dimensiones del Parlamento Abierto: 1) trans-
parencia, 2) participación ciudadana, 3) innovación en el uso de tecnologías de la 
información e 4) integridad y responsabilidad parlamentaria. Cada una de estas di-
mensiones, a su vez, puede ser entendida como una variable, ya que es justamente 
la variación en los puntajes obtenidos por los distintos productos parlamentarios 
considerados como parte del universo de estudio, lo que permitirá decidir cuáles 
serán los cinco seleccionados para ser analizados con mayor profundidad. 

Cada variable contiene indicadores, lo que da como resultado un número total de 
indicadores que, si bien podrían resultar en una cuantificación positiva o negativa, 
por el tipo de observación, y para hacerla visualmente más atractiva y fácil de iden-
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tificar, se presentarán en tonalidades diferenciadas, aunque sin establecer califica-
ciones valorativas de desempeño. 

Los indicadores se construyeron a partir del análisis de la delimitación del marco 
conceptual sobre las funciones del senado, así como de la descripción de las 
dimensiones de Parlamento Abierto. Con base en esta labor de estudio, se consideraron 
todos los elementos que conjuntaran las características del trabajo legislativo por cada 
una de las dimensiones mencionadas, y se seleccionaron como indicadores aquellos 
que abarcaran la mayor parte de las fases del proceso que se lleva a cabo en cada 
función. De esta manera, se puede identificar con claridad el grado de cumplimiento 
de los indicadores en cada una de las funciones que desempeña el Senado. De acuerdo 
con lo antes descrito, se puede decir que un indicador sirve para observar el grado de 
cumplimiento de un atributo asignado.  

Dentro del proceso de construcción de los indicadores, se tomaron como base los 
indicadores utilizados en el proyecto investigación Observatorio de Transparencia 
Legislativa y Parlamento Abierto en México 2017, que analizó la Cámara de 
Diputados. Sin embargo, el equipo de investigación trabajó en el rediseño de los 
indicadores utilizados en cada dimensión y para cada función del parlamento, con 
la finalidad de adaptarlos de mejor manera al nuevo campo de estudio, y hacer la 
búsqueda y observación de la información más eficiente. En este sentido, se mo-
dificaron para aplicarlos a las atribuciones propias del Senado de la República, y 
se adecuaron al periodo a analizar en este proyecto, por lo que se redujeron en 
número y se distribuyeron de manera más equitativa en cada función, aunque sin 
alterar los objetivos de investigación para esta etapa del proyecto. Cabe recordar 
que el periodo analizado en el Observatorio de 2017 fue un año legislativo, y en este 
Observatorio de 2018 el periodo se duplica, abarcando cuatro períodos de sesiones 
durante las LXII y LXIII Legislaturas, es decir, dos años de trabajo legislativo, 
por lo que la disminución y reorganización de indicadores hará más ágil, precisa, 
y eficiente la búsqueda de información. Ante esta situación, resultaba importante 
encontrar la mejor manera de analizar una mayor cantidad de productos legislativos 
en menor tiempo, lo que motivó el rediseño comentado. 

En algunos casos la reducción de indicadores implicó que, en lugar de observar infor-
mación similar en dos indicadores por separado ubicados en la misma dimensión o en 
dimensiones distintas, se observara sólo en uno. De esta manera, no se dejaba de reca-
bar la información considerada importante y, al mismo tiempo, se reducía el número 
total de indicadores. Por ejemplo, en el Modelo de análisis de Parlamento Abierto del 
Observatorio de 2017, había un indicador relativo a la disponibilidad del documento 
de trabajo, y otro indicador refería a la disponibilidad de la fecha de creación de ese 
documento y, en cambio, en este modelo de análisis del Observatorio 2018, en lugar 
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de mantener esos dos indicadores por separado, se fusionaron en uno solo para obser-
var la disponibilidad del documento de trabajo y la fecha de creación, por lo que la 
disminución del número de indicadores no implicó pérdida de información.

Este trabajo de rediseño logró reducir el número total de indicadores de 116 a 81. Es 
importante destacar que la ausencia de la función presupuestaria también impactó en la 
reducción del número de indicadores. Se trata de una atribución exclusiva de la Cámara 
de Diputados y, por consiguiente, en la que el Senado no tiene participación alguna. 

En todas las funciones, los indicadores de la dimensión de transparencia reúnen, 
principalmente, los atributos relacionados a la disponibilidad y publicidad de los 
documentos de trabajo generados o recibidos, como parte del desahogo de los 
asuntos tratados en cada función. En los indicadores de la dimensión de participación 
ciudadana, se hace alusión a la implementación de mecanismos de participación en 
el trabajo de las comisiones en el marco del debate y aprobación de las decisiones 
tomadas. Los indicadores de la dimensión sobre uso de nuevas tecnologías y 
plataformas digitales se centran en observar la utilización y disponibilidad de 
portales electrónicos específicos -como lo son los micrositios-, redes sociales, 
y videos generados de las sesiones del pleno y de las comisiones, en donde se 
desahogó la discusión y tomaron decisiones. Finalmente, en la cuarta dimensión, 
responsabilidad e integridad parlamentarias, se crearon indicadores que observaran 
la existencia de alguna justificación expresa sobre las decisiones tomadas por los 
legisladores, así como la existencia de un código de ética.

En suma, los indicadores se refieren a aquellos atributos que debe cumplir cualquier 
decisión legislativa para considerarse una práctica de Parlamento Abierto. Si el pro-
ducto legislativo cuenta con los atributos esperados del indicador, se identifica con 
color verde. Si cumple parcialmente, se utiliza color amarillo y, cuando hay ausen-
cia del atributo o éste se incumple, se otorga color rojo. De esa manera, al concluir 
el llenado de la base de datos podrá observarse gráficamente sin requerir de una 
calificación por desempeño. 

Método de evaluación

La investigación del Observatorio emplea un método de observación de 
evidencia empírica en tres etapas. Durante la primera etapa se identificarán 
los productos o decisiones aprobadas durante cuatro períodos de sesiones 
durante las LXII y LXIII Legislaturas. De esta manera, se conformará el 
universo de estudio, es decir, se definirá cuáles y cuántos serán los procesos 
decisorios llevados a cabo en el Senado que pasarán a ser casos integrados a 
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la base de datos que se creará para efectos propios del análisis en la presente 
investigación. Estos productos o acciones parlamentarias se clasificarán a partir 
de las cuatro funciones de Parlamento Abierto ya mencionadas: 1) legislativa; 
2) administrativa (designaciones, nombramientos y ratificaciones); 3) de control 
(comparecencias de funcionarios); y (4) de relaciones exteriores.

En esta etapa, el observatorio se realiza con base en datos oficiales del Congreso. 
Por ello, la principal fuente de información de la cual se obtienen los insumos para 
darle seguimiento al proceso de toma de decisiones parlamentarias es el Diario de 
los Debates. Es importante mencionar que el Diario de los Debates es el órgano 
oficial de difusión del Poder Legislativo en el que se publica la memoria de los de-
bates parlamentarios, así como el desarrollo de las sesiones. Debido a que el Diario 
de los Debates únicamente se refiere al trabajo que se lleva a cabo en las sesiones 
del Pleno, se considera tomar en cuenta otras fuentes de información, como son 
las actas de las reuniones y/o los informes de actividades de las comisiones, que se 
encuentran en los micrositios correspondientes. También se obtendrá información 
del portal del Senado de la República, y se dará seguimiento a los contenidos publi-
cados en redes sociales como Facebook, Twitter y YouTube por parte de las cuentas 
del Senado, de las comisiones (de existir) y de los senadores a título individual, 
respecto a las temáticas que formen parte del universo de estudio.

En la segunda etapa se evaluará, a partir de las cuatro dimensiones para el estudio 
del Parlamento Abierto (transparencia, participación, uso de tecnología y ética 
parlamentaria), el grado de accesibilidad y apertura de cada uno de los procesos 
legislativos con los estándares de Parlamento Abierto, el cual debe estar orientado 
a prácticas de innovación constante. Para el llenado de la base de datos en la pri-
mera etapa de la investigación se integran las decisiones o productos legislativos a 
los que se les dio seguimiento por función parlamentaria, identificándolos con un 
folio o etiqueta. De esa manera, se asigna el folio LS1 al primer producto (número 
1), el cual se refiere a la función legislativa (letra L), correspondiente al Senado 
de la República (letra S). Este trabajo permitirá completar cada una de las tablas 
de indicadores presentadas en el apartado anterior, dando lugar a la segunda etapa 
del método de evaluación diseñado. Una vez completas, brindarán información 
sustancial para la selección de los casos concretos de estudio, pasando de esta 
manera a la tercera etapa.

Para el seguimiento de las decisiones legislativas, la base de datos incluye las cuatro 
dimensiones de estudio que contienen, a su vez, un número finito de indicadores 
cada una, obteniendo un total de indicadores que, si bien podrían resultar en una 
cuantificación positiva o negativa, por el tipo de observación se presentará en tonali-
dades diferenciadas pero no mediante calificaciones de desempeño (ver cuadros 5). 



148

OBSERVATORIO DE TRANSPARENCIA LEGISLATIVA y Parlamento Abierto

La tercera etapa consistirá en el estudio de cinco casos relevantes. Se realizará un 
análisis a profundidad de procesos parlamentarios en cualquiera de las funciones 
sustantivas del Senado de la República (legislativa, administrativa, de control o 
relaciones exteriores) que se hayan concluido por parte de esa cámara durante las 
LXII y LXIII Legislaturas. Una vez que sean definidos dichos casos, se buscará 
reconstruir el proceso de desarrollo histórico, desde que el tema fue planteado hasta 
su resolución en el Pleno, describiendo el mayor grado de detalle posible las ac-
ciones que se encuentren vinculadas con alguna de las dimensiones que hoy en día 
se asocian al concepto de Parlamento Abierto (transparencia, uso de tecnologías, 
participación ciudadana e integridad parlamentaria). 

Para la obtención de datos que aporten mayores elementos de análisis, se buscará 
hacer uso tanto de la información disponible en el portal de internet del Senado de 
la República, como de los documentos a los cuales haya acceso público, como son 
los reportes de medios mediante un sistema automatizado (tentativamente será 
Bibliomedia, recurso electrónico digital con acceso a más de mil publicaciones, 
que proporciona acceso a documentos y registros de medios de comunicación 
actualizados); así como entrevistas y/o cuestionarios a secretarios técnicos y ase-
sores de comisiones que hayan participado en alguna de las etapas del proceso de 
elaboración de dictamen del caso analizado, así como a ciudadanos, expertos o 
representantes de organizaciones que hayan participado en alguna de las delibera-
ciones del asunto en cuestión. 

La principal herramienta cualitativa de recolección de información que se utilizará 
en esta etapa será la entrevista semi-estructurada con actores clave, o sea, que han 
participado en la toma de decisiones relevantes en el Senado de la República. A esta 
se sumará, como ya fue expuesto, el análisis documental y la revisión de archivos, 
con la intención que permitan realizar una reconstrucción detallada de los procesos 
decisorios. El objetivo de las entrevistas es conocer la experiencia y la percepción 
que tienen los actores que participaron en la presentación, discusión y aprobación 
de los proyectos legislativos en el Senado. 

La relevancia de los casos será establecida a partir de tres criterios principales: 
1) el resultado general de la evaluación de indicadores de cada producto o acción 
legislativa; 2) su vínculo con alguno de los Objetivos de Desarrollo del Milenio 
(ODS); y 3) la trascendencia de las medidas adoptadas. El primer criterio 
hace referencia a las calificaciones obtenidas por cada uno de los productos o 
acciones legislativas incluidos en la base de datos creada en las etapas previas, 
a partir de las cuales podremos establecer cuáles cumplen de mejor manera 
con los grados de apertura, participación, innovación e integridad. El segundo 
criterio, plantea tomar en cuenta que los casos estén relacionados con alguno 
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de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que México ha suscrito 
y que forman parte de la Agenda de Desarrollo Sostenible 2030 -aprobada 
en septiembre de 2015 en una cumbre de la Organización de las Naciones 
Unidas-, que oficialmente entró en vigor el 1 de enero de 2016. En particular, se 
identifica que el objetivo 16 “Paz, justicia e instituciones sólidas” se relaciona 
con el fin de esta investigación, ya que busca “promover sociedades pacíficas e 
inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a la justicia para todos 
y crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas a todos los niveles”12.

En el procedimiento de selección de informantes se efectuará un muestreo 
teórico o intencionado, lo que significa que la recolección de información estará 
guiada por los conceptos derivados de la teoría que se está construyendo, cuyo 
propósito es “acudir a lugares, personas o acontecimientos que maximicen las 
oportunidades de descubrir variaciones entre los conceptos y que hagan más 
densas las categorías en términos de sus propiedades y dimensiones” (Strauss y 
Corbin, 2002: 219). En ese sentido, para determinar claramente dónde y a quiénes 
se realizarán las entrevistas, debido a que es importante definir el ámbito físico de 
estudio y potenciales informantes clave.

El ámbito físico para la realización de entrevistas en el marco de esta investigación 
será, en principio, el Senado de la República y, en específico, las comisiones par-
lamentarias y otros espacios en los que se desarrollan las discusiones para llegar 
a decisiones en el legislativo (preliminarmente podrían ser además de las comi-
siones, los órganos de gobierno, los grupos parlamentarios o grupos de trabajo). 
Se entiende que podrían realizarse entrevistas con actores que no pertenecen al 
ámbito legislativo, y éstas se llevarían a cabo fuera del ámbito definido. En cuanto 
a los potenciales informantes que podrían ser sujetos de entrevista, además de los 
propios senadores, se identifican los siguientes: asesores parlamentarios; inves-
tigadores del Instituto Belisario Domínguez o miembros del Centro de Estudios 
Internacionales Gilberto Bosques; miembros de los órganos de apoyo técnico; así 
como actores de empresas de cabildeo, de partidos políticos, especialistas en los 
temas, académicos o integrantes de organizaciones de la sociedad civil.

La lógica de selección de los informantes sigue un proceso de acumulación de 
entrevistas adicionales hasta lograr un “punto de saturación” (Vela, 2008: 83) 
en el que ya no sea necesario continuar realizando entrevistas, debido a que los 
resultados de una nueva entrevista no aportarían información nueva ni relevante 

12      Sitio web de las Naciones Unidas, información disponible en: http://www.un.org/sustaina-
bledevelopment/es/wp-content/uploads/sites/3/2017/01/Goal_16_Spanish.pdf (última consulta el 30 
de septiembre de 2018).
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a la investigación. En el muestreo teórico, no es relevante el número de casos, 
por lo que muy probablemente el número de entrevistas varíe en el desarrollo 
de la investigación, y entre los distintos casos seleccionados. Lo importante es 
el potencial de cada entrevista para obtener información que permita desarrollar 
contenidos para configurar un mejor análisis de cada caso. Incluso, de considerarlo 
necesario, podría recurrirse al método de bola de nieve. Este método se sustenta 
en las referencias obtenidas en cada entrevista para identificar potenciales 
informantes que puedan ser entrevistados con posterioridad, es decir, solicitar a 
cada entrevistado que recomiende otras personas que considera podrían aportar 
información relevante sobre los temas abordados durante la entrevista.
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3. Estrategia para analizar el Parlamento Abierto en el Senado 
de la República

Con el fin de evaluar de manera integral y cualitativa las acciones que en materia 
de accesibilidad a la información parlamentaria y de Parlamento Abierto se llevan 
a cabo en el Senado de la República, durante la primera etapa de la investigación 
se identificaron las decisiones legislativas aprobadas durante la LXII y la LXIII 
Legislaturas, las cuales se desarrollaron del primero de septiembre de 2012 al 31 
de agosto de 2015 y del primero de septiembre de 2015 al 31 de agosto de 2018, 
respectivamente. A partir de allí se seleccionaron los casos que, posteriormente, 
fueron analizados con mayor profundidad a partir de una exhaustiva investigación 
documental y algunas entrevistas semi-estructuradas.

De esta manera, en la primera fase se constituyó el universo de 2,296 procesos 
parlamentarios decisorios correspondientes a las cuatro funciones parlamentarias 
del Senado de la República, entendiendo que la función de relaciones exteriores 
fue dividida en dos con fines analíticos: a) diplomacia parlamentaria y b) tratados, 
ratificaciones y autorizaciones (ver cuadro 2). En esta última se tomaron en cuenta 
cada una de las atribuciones propias del Senado en materia de política exterior y que 
van más allá de la diplomacia parlamentaria, y que fueron expuestas al presentar la 
función relaciones exteriores.

Cuadro 3 
Universo de casos analizados durante las LXII y LXIII Legislaturas del Sena-
do de la República, por función parlamentaria

Función parlamentaria Nº de decisiones parlamentarias 

Legislativa 737

Administrativa 258

De control 346

Relaciones 
exteriores

Diplomacia parlamentaria 813

Tratados, ratificaciones y autorizaciones 142

Total 2,296

Fuente: Datos del Diario de los Debates y de la Gaceta Parlamentaria de la Cámara de Diputados.
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Para localizar este universo se revisaron cada una de las sesiones del Pleno durante 
seis años de trabajo legislativo, o sea, 12 periodos legislativos ordinarios, además 
de los periodos extraordinarios que tuvieron lugar entre 2012 y 2018. Además, fue 
necesario cotejar todos los asuntos que fueron puestos a consideración y estudiar 
aquellos que, incluso sin necesidad de ir al Pleno, fueron resueltos por otros órga-
nos, como las comisiones u órganos de gobierno. Es importante mencionar que en 
esta etapa del estudio no se incluyó la función jurisdiccional, debido a la inexisten-
cia de procedimientos legislativos, ni la función presupuestaria, ya que el Senado no 
tiene ninguna injerencia en la aprobación del presupuesto de la Federación. 

En esta etapa de la investigación se logró determinar el universo de casos que im-
plicaron decisiones legislativas, y esos procesos parlamentarios fueron incluidos en 
una base de datos dividiéndolos por función parlamentaria, lo que permitió realizar 
un análisis pormenorizado a partir de la generación de indicadores específicos. La 
mayor cantidad de decisiones y procesos legislativos se concentró en la función de 
relaciones exteriores (955), seguida de la función legislativa (737), la de control 
(346) y la administrativa (258), tal como puede apreciarse en el cuadro 2.

Cuadro 4 
Número de indicadores del modelo de análisis por función parlamentaria y por 
dimensión de Parlamento Abierto

Función total de 
indicadores

Indicadores por dimensión de Parlamento Abierto

Transparencia
Participación 

ciudadana
Uso nuevas 

tec.
Integridad

Legislativa 22 10 4 4 4

Administrativa 23 12 4 4 3

De control 20 9 3 5 3

Relaciones 
exteriores*

16 5 3 4 4

Total 81 36 14 17 14

Fuente: Elaboración propia. (*) Los 16 indicadores fueron aplicados a la función de “diplomacia 
parlamentaria”, aunque solo 14 de ellos se utilizaron para analizar la función “tratados, ratifica-
ciones y autorizaciones”, debido a que los dos restantes eran relativas a presupuesto asignado y 
ejercicio y no resultaban pertinentes a la temática.

Los 2,296 procesos parlamentarios sobre los que hubo alguna determinación o acción 
específica por parte del Senado, divididos por función legislativa, fueron analizados a través 
de las cuatro dimensiones del Parlamento Abierto. Para lograrlo, se crearon indicadores 
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específicos de cada dimensión para cada función, con el objetivo de evaluar los 
procesos decisorios, de una manera detallada. En total, fueron 81 indicadores para 
las cuatro funciones legislativas: 36 sobre la dimensión de transparencia, 14 sobre 
la de participación ciudadana, 17 sobre uso de nuevas tecnologías y plataformas 
digitales, y 14 de integridad y responsabilidad parlamentarias (ver cuadro 3). 
Los indicadores se definieron con base en el marco conceptual en la materia, 
identificando aquellas condiciones que idealmente debe cumplir cualquier decisión 
legislativa para considerarse una práctica de Parlamento Abierto (ver cuadro 4). 

Para facilitar el estudio del número total de casos (también vistos como procesos le-
gislativos porque significaron alguna decisión adoptada o finalizada por el Senado) 
por función parlamentaria, se construyó un índice que permitiera plasmar el cumpli-
miento de los indicadores establecidos para las cuatro dimensiones de Parlamento 
Abierto en cada una de las funciones.  Se estableció un rango entre 0 y 1, donde 1 
significa el cumplimiento con lo establecido por un indicador, mientras 0 representa 
el incumplimiento, y de esta manera fue analizado cada uno de los 81 indicadores. 
En caso de que un indicador se cumpliera parcialmente, se asignó una valoración de 
0.513. Este índice no se propuso “castigar” la ausencia de información respecto del 
universo a analizar, sino visibilizar de manera más clara las diferencias existentes 
en las dimensiones de análisis propias del Parlamento Abierto.

En esta etapa, el Observatorio se realizó con base en información oficial del 
Congreso. Por ello, las principales fuentes de información fueron el Diario de los 
Debates y la Gaceta Parlamentaria del Senado de la República. No obstante, debido 
a que el Diario de los Debates únicamente se refiere al trabajo que se lleva a cabo 
en las sesiones del Pleno, se tomaron en cuenta otras fuentes de información, como 
son las actas de las reuniones de las comisiones que se encuentran en sus micrositios 
e incluso información hemerográfica que permitiera agregar información útil para 
lograr un mayor grado de precisión, además de las cuentas oficiales del Senado, de 
las comisiones, así como de las legisladoras y los legisladores en distintas redes 
sociales como Facebook, Twitter e Instagram. También fueron revisados los conte-
nidos producidos y puestos a disposición por el Canal del Congreso, a través de su 
página de internet y sus redes sociales, así como los videos disponibles en YouTube.

Los indicadores propuestos para cada una de las dimensiones de Parlamento Abierto 
en cada una de las funciones son los siguientes: 

13      Esta calificación intermedia no era conceptualmente posible en todos los indicadores. Por 
ejemplo, no podía existir en aquellos indicadores binarios, como la existencia de un documento de-
terminado (1=existencia, 0=inexistencia). Pero fue aplicada en todos los indicadores que requerían de 
una apreciación más precisa.
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Cuadro 5a. 
Indicadores utilizados, por función legislativa y dimensión de Parlamento 
Abierto (transparencia)

Dimensiones 
del Parlamento 

Abierto

Indicadores

Función 
legislativa

Función 
administrativa

Función de 
control

Función de 
relaciones
exteriores

Transparencia

Disponibilidad 
de la iniciativa/
minuta/proposi-
ción con punto 

de acuerdo (con 
fecha).

Designación/
ratificación/nom-
bramiento dis-

ponible (incluye 
fecha).

Texto completo 
de la compare-
cencia o reu-

nión de trabajo 
(incluye fecha y 

lugar).

Existe informa-
ción específica 

sobre la actividad 
de diplomacia 
parlamentaria 

o la decisión de 
relaciones exte-

riores en el portal 
de internet del 

Senado y/o en el 
micrositio de la 

comisión.

Comisión(es) 
a la(s) que se 

turnó la iniciati-
va/proposición 
con punto de 

acuerdo.

Descripción del 
procedimiento 
para llevar a 

cabo la designa-
ción/ratificación/
nombramiento.

Fecha/antece-
dente/funda-

mento legal de 
solicitud de la 

comparecencia 
o reunión de 

trabajo.

Transmisión en 
vivo de la actividad 
/reunión /evento 

en radio, tv o 
internet.

Disponibilidad de 
las propuestas 
de modificación 
al proyecto de 
decreto elabo-
rado por la(s) 
comisión(es).

Oficio del 
Ejecutivo 

Federal por el 
que remite la 
propuesta (en 
caso de que 

aplique).

Procedimiento 
para llevar a 
cabo la com-
parecencia 

o reunión de 
trabajo.

Diplomacia 
parlamentaria: 

disponibilidad de 
la información 

sobre los legisla-
dores asistentes.

Relaciones 
exteriores: se 
considera la 

asistencia a la 
comisión en la 

sesión en que se 
trató el tema.
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Dimensiones 
del Parlamento 

Abierto

Indicadores

Función 
legislativa

Función 
administrativa

Función de 
control

Función de 
relaciones
exteriores

Transparencia

Dictamen en 
extenso con 
firmas de los 

integrantes de 
las comisiones.

Comisión(es) 
u órgano de 

gobierno a la(s) 
que se turnó la 

propuesta.

Nombre 
y Grupo 

Parlamentario 
de los legis-
ladores que 

inscribieron po-
sicionamientos 
para hacer uso 
de la palabra.

Existencia de 
un reporte de 
los recursos 

presupuestarios 
autorizados para 
llevar a cabo la 

actividad (*).

Resultado de 
la votación y 

sentido de los 
votos de los 

legisladores en 
la comisión.

Información 
remitida por los 

candidatos a 
la designación/

ratificación/nom-
bramiento.

Nombre de las 
comisiones 
presentes.

Transmisión en 
vivo de la discu-
sión en radio, tv 

o internet.

Versión esteno-
gráfica de las 

comparecencias 
de los candi-

datos ante las 
comisiones, el 

Pleno o los órga-
nos de gobierno.

Versión este-
nográfica de la 
comparecencia.

Resultado de 
la votación en 
lo general y en 
lo particular, y 
sentido de los 
votos de los 

legisladores en 
el Pleno.

Dictamen en 
extenso.

Transmisión 
en vivo de la 

comparecencia 
en radio, tv o 

internet.

Registro de 
asistencia (y 

quorum).

Metodología de 
evaluación y los 
resultados de 
la misma en la 
valoración de 

propuestas elec-
torales.

Registro de 
asistencia y 

existencia de 
quórum.
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Dimensiones 
del Parlamento 

Abierto

Indicadores

Función 
legislativa

Función 
administrativa

Función de 
control

Función de 
relaciones
exteriores

Transparencia

Fecha de envío 
a la colegisla-

dora.

Transmisión de 
las compare-

cencias de los 
candidatos ante 
las comisiones, 
Pleno u órganos 
de gobierno en 
radio, tv o inter-

net. 

Documentos 
de evaluación 
de los avances 
presupuesta-

les, programas 
de gobierno, 
informes de 

gobierno y del 
Plan Nacional 
de Desarrollo.

Disponibilidad 
de información 
complementaria 
(en comisiones).

Resultado de 
la votación y 

sentido de los 
votos de los 

legisladores en 
la comisión.

Resultado de la 
votación en lo 
general y en lo 
particular y sen-
tido de los votos 
de los legislado-
res en el pleno.

Dictamen de 
la comisión o 
acuerdo de la 
JUCOPO por 
el que se pro-

nuncia sobre la 
elegibilidad del 

candidato.
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Cuadro 5b. 
Indicadores utilizados, por función legislativa y dimensión de Parlamento 
Abierto (participación ciudadana)

Dimensiones 
del Parlamento 

Abierto

Indicadores

Función 
legislativa

Función 
administrativa

Función de 
control

Función de 
relaciones
exteriores

Participación 
ciudadana

Reuniones de 
comisiones 

abiertas al pú-
blico.

Reuniones de 
comisiones 
abiertas al 

público.

Comparecencia 
o reunión de 

trabajo pública.

Foros, consultas 
públicas y/o 

mecanismos de 
participación 

directa o indirec-
ta relacionadas 
con la actividad 
de diplomacia 

parlamentaria o 
la decisión de 

relaciones exte-
riores.

Mecanismos de 
participación en 
las discusiones 

de comisión.

Mecanismo de 
seguimiento 
de actores 

externos a la 
Cámara duran-
te el proceso 
(Por ejemplo, 
comités de 
acompaña-

miento).

Consideraciones 
de académicos, 
especialistas y 
organizaciones 
de la sociedad 
civil en el dicta-

men.

Determinar si 
la actividad 

de diplomacia 
parlamentaria 
o reunión de 

comisiones para 
tratar temas de 
relaciones exte-
riores fue abier-

ta al público.

Talleres, reunio-
nes, foros o con-
sultas públicas 
fuera del espa-

cio formal de las 
comisiones.

Consideracio-
nes de acadé-

micos, especia-
listas y organi-
zaciones de la 
sociedad civil 

en el dictamen.

Mecanismos de 
participación 

ciudadana en las 
comparecencias.

Consideraciones 
de académicos, 
especialistas y 
organizaciones 
de la sociedad 

civil en la sesión 
de comisión, en 
el dictamen o 

en el informe de 
la actividad de 
diplomacia par-

lamentaria.
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Dimensiones 
del Parlamento 

Abierto

Indicadores

Función 
legislativa

Función 
administrativa

Función de 
control

Función de 
relaciones
exteriores

Participación 
ciudadana

Consideraciones 
de académicos, 
especialistas y 
organizaciones 
de la sociedad 
civil en el dicta-

men.

Preguntas 
remitidas por 

organizaciones 
de la sociedad 
civil a los can-

didatos.

Cuadro 5c. 
Indicadores utilizados, por función legislativa y dimensión de Parlamento 
Abierto (Innovación en el uso de tecnologías)

Dimensiones 
del Parlamento 

Abierto

Indicadores

Función 
legislativa

Función 
administrativa

Función de 
control

Función de 
relaciones
exteriores

Innovación en 
el uso de 

tecnologías

Espacio del 
micrositio de 

las comisiones 
dictaminadoras 
destinado a la 
discusión del 

asunto.

Espacio del 
miscrositio de 
las comisiones 
dictaminadoras 
para la discu-

sión del asunto.

Espacio en el 
micrositio de 

las comisiones 
o en el portal 

del Senado con 
información 

derivada de la 
comparecencia 

o reunión de 
trabajo.

Existencia de 
un micrositio 

de diplomacia 
parlamentaria 

con información 
específica de la 
actividad o un 
espacio en el 
microsotio de 

las comisiones 
para la discu-

sión del asunto.

Uso de datos 
abiertos (forma-
to del dictamen 
y los archivos 
de información 
complementa-

ria).

Uso de datos 
abiertos (forma-
to del dictamen 
y los archivos 
de información 
complementa-

ria).

Uso de redes 
sociales para 

participar en la 
comparecencia.

Uso de datos 
abiertos (forma-
to del dictamen 
y los archivos 
de información 
complementa-

ria).
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Dimensiones 
del Parlamento 

Abierto

Indicadores

Función 
legislativa

Función 
administrativa

Función de 
control

Función de 
relaciones
exteriores

Innovación en 
el uso de 

tecnologías

Uso de redes 
sociales durante 

la discusión.

Uso de re-
des sociales 

(solo Twitter y 
Facebook).

Disponibilidad 
de los videos o 
audios de las 
reuniones de 

comisión.

Uso de re-
des sociales 

(solo Twitter y 
Facebook).

Disponibilidad 
de los videos o 
audios de las 
reuniones de 

comisión.

Disponibilidad 
de los videos o 
audios de las 
reuniones de 

comisión.

Uso de datos 
abiertos (formato 
de los archivos 
de información 
complementa-

ria).

Disponibilidad 
de los videos o 
audios de las 
reuniones de 

comisión y/o de 
la actividad de 
diplomacia par-

lamentaria.

Medio para el 
envío de pregun-
tas de los ciuda-

danos.

Cuadro 5d. 
Indicadores utilizados, por función legislativa y dimensión de Parlamento 
Abierto (Integridad y responsabilidad parlamentarias)

Dimensiones 
del Parlamento 

Abierto

Indicadores

Función 
legislativa

Función 
administrativa

Función de 
control

Función de 
relaciones
exteriores

Existencia de 
disposición o re-
glamento sobre 
ética parlamen-

taria.

Disposición 
o reglamento 
sobre ética 

parlamentaria.

Disposición 
o reglamento 

sobre ética par-
lamentaria.

Disposición o re-
glamento sobre 
ética parlamen-

taria.
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Dimensiones 
del Parlamento 

Abierto

Indicadores

Función 
legislativa

Función 
administrativa

Función de 
control

Función de 
relaciones
exteriores

Disposición que 
establezca la 
obligación del 
legislador de 
excusarse de 
participar en 

procesos parla-
mentarios en los 
que se tenga un 
potencial conflic-

to de interés.

Disposición 
que establezca 

la obligación 
del legislador 
de excusarse 

de participar en 
procesos par-
lamentarios en 
los que tenga 
un potencial 
conflicto de 

interés.

Disposición que 
establezca la 
obligación del 
legislador de 
excusarse de 
participar en 

procesos par-
lamentarios en 

los que tenga un 
potencial conflic-

to de interés.

Disposición que 
establezca la 
obligación del 
legislador de 
excusarse de 
participar en 

procesos par-
lamentarios en 

los que tenga un 
potencial conflic-

to de interés.

El dictamen in-
cluye un informe 
de actividades 
realizadas pre-

vio a su aproba-
ción.

Disponibilidad 
del dictamen 
o documento 
que ratifica el 
pleno donde 
se justifique 

detalladamente 
las razones por 
las cuales es 
designado el 

funcionario en 
cuestión.

Justificación del 
llamado a com-
parecencia o a 

reunión de traba-
jo a funcionarios 

del Ejecutivo.

Informe de 
actividades de 
legisladores u 
órganos par-
ticipantes en 

la actividad de 
diplomacia par-
lamentaria (*).

El dictamen 
incluye una jus-
tificación de por 
qué se aprueba 
o modifica (o no) 

la iniciativa.

Existencia de 
la justificación 
de la actividad 
parlamentaria y 
la lista de legis-
ladores o funcio-
narios que asis-

ten (Jucopo). 

A continuación, se presentarán los resultados del análisis por función legislativa, 
mostrando qué grado de avance registraron las decisiones y los procesos propios de 
cada función en cada una de las dimensiones de Parlamento Abierto.
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3.1. Evaluación en la función legislativa

A partir de lo expuesto, cada uno de los 737 procesos de la función legislativa fue 
sometido a un análisis a partir de 22 indicadores (ver cuadro 4).  Al apreciar el gráfico 
1, se observa que la dimensión de transparencia es claramente la más avanzada 
(78%), seguida por la dimensión de integridad y responsabilidad parlamentaria 
(48%). Por su parte, las dimensiones de innovación en el uso de tecnologías (10%) 
y participación ciudadana (3%) presentaron niveles bajos. 

Gráfico 1
Promedio de los resultados por dimensión de la función legislativa

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

Llama la atención particularmente la escasa participación de los ciudadanos –
de manera individual u organizada– en las decisiones que toman los senadores 
al proponer, diseñar y aprobar legislación. Debe entenderse que el papel que los 
ciudadanos pueden jugar en el proceso legislativo no está suficientemente regulado 
ni estandarizado, y que pueden existir distintas resistencias políticas e institucionales 
para incorporar a los ciudadanos o a las organizaciones de la sociedad en las 
deliberaciones de los asuntos que son tratados, tanto en comisiones como en el 
pleno. Finalmente, a pesar de los múltiples beneficios que su uso trae a la función 
legislativa, las nuevas tecnologías son utilizadas de manera marginal en solo el 10% 
de los 737 procesos legislativos analizados.
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 — 3.1.1. Análisis desagregado por dimensión de Parlamento Abierto

Es importante profundizar el análisis de la función legislativa, desagregando cada 
una de las dimensiones de Parlamento Abierto por sus indicadores, presentados en 
el cuadro 4. De esta manera, podremos identificar cuáles son las cuestiones especí-
ficas que presentan mayores avances en la toma de decisiones en comisiones y en el 
pleno del Senado, y también conocer dónde se encuentran las áreas de oportunidad 
más claras para continuar progresando en vías de mayor apertura y rendición de 
cuentas de cara a los ciudadanos. 

La dimensión de transparencia presenta altos niveles de cumplimiento en la gran 
mayoría de los indicadores, ya que en ocho de diez alcanza o supera el 70% 
(gráfico 2). Esto significa que, de cada diez procesos o decisiones analizadas, en 
siete o más se cumple con los indicadores. Sin embargo, hay particularmente dos 
indicadores que muestran un mayor rezago. En primer lugar, en poco más de la 
mitad (53%) de los procesos estudiados se encontró el resultado de la votación 
y el sentido de los votos de los legisladores, déficit que se hace particularmente 
presente en el trabajo de las comisiones. En segundo lugar, resulta casi nula la 
disponibilidad de información complementaria (solo 3%), lo que implica que no 
suelen compartirse fuentes o documentos considerados por los legisladores a la 
hora de tomar la decisión sobre los asuntos tratados.

Gráfico 2
Función legislativa. Resultados de la dimensión de transparencia, por indicadores.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.
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 Al analizar la dimensión de participación ciudadana detenidamente, enfrentamos 
una situación claramente opuesta a la que presenta la dimensión de transparen-
cia. Como puede apreciarse en el gráfico 3, las reuniones de comisión no suelen 
abrirse al público (1% de los procesos analizados) y no se registran mecanismos 
establecidos para canalizar la participación de los ciudadanos en las discusiones 
desarrolladas en ese ámbito (1%). Además, solo en el 2% de los casos estudiados 
se documentó la realización de talleres, reuniones, foros o consultas públicas con 
actores sociales de ámbitos extraparlamentarios, que resultan clave para apreciar 
la importancia de los procesos deliberativos en la toma de decisiones. Finalmente, 
en un 7% de los procesos revisados se encontraron reflejadas en los dictámenes 
de comisión ciertas consideraciones expresadas por académicos, especialistas y 
organizaciones de la sociedad civil sobre los temas abordados. De esta manera, 
queda expuesto que existe una importante área de oportunidad respecto a la par-
ticipación ciudadana en la toma de decisiones, enriqueciendo los debates y gene-
rando deliberación democrática.

Gráfico 3
Función legislativa. Resultados de la dimensión de participación ciudadana, 
por indicadores.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

Respecto a la innovación en el uso de tecnologías, también se presentan importantes 
áreas de oportunidad, ya que los avances registrados hasta el momento son 
realmente menores (gráfico 4). Aunque es el indicador en el que se aprecian 
mayores avances, solamente en un 30% de los procesos estudiados se registró el 
uso de redes sociales durante la discusión, lo que permite al Senado, así como a 
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legisladoras y legisladores, informar sobre el trabajo que realizan y, en el mejor de 
los casos, recibir comentarios de los ciudadanos que sigan sus actividades a través 
de las redes sociales. Es importante que, por una cuestión de capacidades y tiempo, 
solo se revisaron las acciones registradas en Twitter y Facebook. Por otra parte, solo 
en el 2% de los casos analizados se encontraron los dictámenes y/o los archivos de 
información complementaria a la discusión en formato de datos abiertos, es decir, 
por lo menos en un formato que no fuera pdf.

Gráfico 4
Función legislativa. Resultados de la dimensión de innovación en el uso de 
tecnologías, por indicadores.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

Para concluir, al abordar la dimensión de integridad y responsabilidad 
parlamentaria, se aprecia una situación contrastante (gráfico 5). Mientras casi en 
la totalidad de los procesos estudiados se encuentra en el dictamen un informe 
de las actividades desarrolladas para su aprobación (98%) y la justificación de la 
decisión tomada (96%), no pudieron apreciarse disposiciones para evitar posibles 
conflictos de interés ni la existencia de alguna normativa interna sobre ética 
parlamentaria (0% en ambos indicadores).
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Gráfico 5
Función legislativa. Resultados de la dimensión integridad y responsabilidad 
parlamentaria, por indicadores.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

De esta manera, es importante retomar y analizar a profundidad lo acontecido, más 
allá de los objetivos de este trabajo, con miras a brindar nuevas alternativas en el 
camino hacia un verdadero Parlamento Abierto. 

3.2. Evaluación en la función administrativa

En lo que refiere a la función administrativa –designaciones, nombramientos y rati-
ficaciones–, 258 procesos legislativos fueron analizados a partir de 23 indicadores 
(ver cuadro 4). Tal como sucedió en la función legislativa, la dimensión de trans-
parencia presenta los mayores avances (90%), aunque en este caso se ha podido 
registrar la innovación en el uso de tecnología con un 71% de cumplimiento de 
los indicadores, a diferencia de la función anterior. La dimensión de integridad y 
responsabilidad parlamentaria presenta un nivel bajo (32%), pero es la relativa a la 
participación ciudadana (5%) la que muestra el registro más bajo. Los resultados de 
la medición se muestran en el gráfico 6. 
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Gráfico 6
Promedio de los resultados por dimensión de la función administrativa.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

Aunque en algunos casos muy puntuales se registran importantes avances en materia 
de participación ciudadana, como puede ser la reforma en materia de transparencia y 
acceso a la información y la designación de los comisionados del Instituto Nacional 
de Transparencia, Acceso a la Información y Protección de Datos Personales (INAI) 
en 2014, al analizar la totalidad de los asuntos incluidos en el trabajo se puede 
apreciar que la participación de la sociedad en las designaciones, nombramientos y 
ratificaciones que realiza el Senado es todavía limitada. 

 — 3.2.1. Análisis desagregado por dimensión Parlamento Abierto

Es importante profundizar el análisis de la función administrativa, desagregando 
cada una de las dimensiones de Parlamento Abierto por sus indicadores, presenta-
dos en el cuadro 4. A partir de este ejercicio será posible identificar cuáles son las 
cuestiones que presentan mayores avances en la toma de decisiones en comisiones 
y en el pleno del Senado, y cuáles las que muestran oportunidades más claras para 
generar aprendizajes con miras a alcanzar  mayor apertura y rendición de cuentas 
de frente a la sociedad. 



167

OBSERVATORIO DE TRANSPARENCIA LEGISLATIVA y Parlamento Abierto

Gráfico 7
Función administrativa. Resultados de la dimensión de transparencia, por 
indicadores.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

La dimensión de transparencia presenta altos niveles de cumplimiento en la gran 
mayoría de los indicadores, ya que en once de doce supera el 80% y en siete logra ni-
veles superiores al 90% (gráfico 7). Esto significa que nueve de cada diez procesos o 
decisiones analizadas cumplen con los indicadores. Solamente un indicador muestra 
un mayor rezago: la transmisión de la comparecencia de los candidatos en vivo por 
radio, televisión o internet, cuyo cumplimiento se registra en el 51% de los casos. 

Tal como sucedió en la función legislativa, al analizar la dimensión de participación 
ciudadana detenidamente enfrentamos una situación claramente opuesta a la que pre-
senta la dimensión de transparencia. Como puede apreciarse en el gráfico 8, aunque 
solo en un 11% de los procesos analizados las reuniones de comisión fueron abiertas 
al público, se trata del indicador que alcanza el mayor nivel de cumplimiento. Los 
restantes indicadores solo se registraron en un 3% de los casos, por lo que puede en-
tenderse que solo en contadas excepciones se cuenta con mecanismos de seguimiento 
a los trabajos legislativos por parte de actores externos, tampoco se realizan preguntas 
provenientes de la sociedad civil y, finalmente, los académicos y especialistas prácti-
camente no opinan en los procesos de designaciones, nombramientos y ratificaciones 
realizados por el Senado o, si lo hacen, sus opiniones no son retomadas en los dictá-
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menes, nuevamente queda expuesto que existe una importante área de oportunidad 
respecto a la participación ciudadana en la toma de decisiones, lo que permitiría enri-
quecer estos procesos mediante la deliberación democrática.

Gráfico 8
Función administrativa. Resultados de la dimensión de participación ciuda-
dana, por indicadores.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

La función administrativa muestra importantes avances en la dimensión de innova-
ción en el uso de tecnologías, lo que resulta de suma importancia ya que facilita un 
mayor acceso a los procesos de designaciones, nombramientos y ratificaciones de 
funcionarios de alto nivel de diversos ámbitos (gráfico 9). Los indicadores de uso 
de redes sociales, uso de datos abiertos y de espacios específicos en los micrositios 
de las comisiones para la discusión de asuntos puntuales se cumplieron en por lo 
menos en un 75% de los casos revisados, lo que marca una importante tendencia 
a utilizar estas nuevas herramientas para poner a disposición de los ciudadanos la 
información necesaria. La disponibilidad de los videos o audios de las reuniones de 
comisión se registró en menos de la mitad de los casos (47%), y representa un área 
de oportunidad para continuar trabajando a futuro.
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Gráfico 9
Función administrativa. Resultados de la dimensión de innovación en el uso 
de tecnologías, por indicadores.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

Para finalizar, al abordar la dimensión de integridad y responsabilidad parlamenta-
ria se aprecia un contraste muy importante entre los mismos indicadores planteados 
(gráfico 10). Mientras casi en el 97% de los casos estudiados se encuentra el dic-
tamen que incluye la justificación de la decisión tomada respecto a designaciones, 
nombramientos y ratificaciones de funcionarios públicos, no pudieron registrarse 
disposiciones para evitar posibles conflictos de interés ni la existencia de alguna 
normativa interna sobre ética parlamentaria en ninguno de los procesos de decisión 
estudiados (0% en ambos indicadores).
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Gráfico 10
Función administrativa. Resultados de la dimensión integridad y responsa-
bilidad parlamentaria, por indicadores.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

Como ya fue expuesto, resulta de suma importancia analizar a profundidad los pro-
cesos incluidos en este trabajo, con la intención de explorar nuevas alternativas en 
el camino hacia un verdadero Parlamento Abierto. Aunque este objetivo está más 
allá de lo planteado en este documento, seguramente aquí se sientan importantes 
bases para continuar trabajando. 

3.3. Evaluación en la función de control

El análisis de la función de control implicó la revisión de 346 decisiones y procesos 
parlamentarios, que fueron estudiados a través de los 20 indicadores. Como 
corresponde a esta función, se analizaron procesos de pregunta parlamentaria, 
comparecencias y reuniones de trabajo con funcionarios gubernamentales para que 
informen sobre el estado de la administración pública federal y los resultados de 
las políticas implementadas. En esta importante función encontramos el nivel más 
bajo de transparencia de las cuatro funciones analizadas (0.5), situación similar 
a la que presentó la dimensión de integridad y responsabilidad parlamentaria 
(0.56), quedando ambas a mitad de camino. Aunque las dimensiones mencionadas 
no alcanzan altos estándares, se aprecia que las dos restantes muestran niveles 
claramente por debajo del 0.5; solo se observa un 0.29 respecto a la innovación en 
el uso de tecnologías y un 0.14 en la dimensión de participación ciudadana.
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Gráfico 11
Promedio de los resultados por dimensión de la función de control.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

Se podrían esperar mayores avances en la función de control, ya que la atención de 
las distintas dimensiones de Parlamento Abierto permitiría a los legisladores gene-
rar nuevas formas de acercarse a los ciudadanos, informar sobre sus atribuciones de 
control frente al Poder Ejecutivo y dar cuenta de cómo realizan estas importantes 
gestiones en la práctica legislativa. El uso de nuevas tecnologías podría ser de uti-
lidad para exigir a los funcionarios la atención oportuna de las solicitudes de infor-
mación que se realizan, y también podría acercar el sentir de los distintos sectores 
sociales a la hora de interrogar a los distintos funcionarios. Sin embargo, lo que se 
documenta es que, a pesar de la pluralidad en la integración de la legislatura, existe 
poca innovación por parte de los legisladores –principalmente se les podría recla-
mar a los de oposición– para llamar a cuentas a funcionarios y tampoco se propicia 
la participación de la sociedad organizada en ejercicios de rendición de cuentas.

 — 3.3.1. Análisis desagregado por dimensión Parlamento Abierto

Resulta de suma importancia ahondar en el análisis de la función de control a partir 
del resultado obtenido en cada uno de los indicadores utilizados para conocer los 
avances que registran cada una de las cuatro funciones de Parlamento Abierto (cua-
dro 4). A partir de este ejercicio será posible identificar cuáles son las cuestiones 
que presentan mayores avances en la toma de decisiones en comisiones y en el 
pleno del Senado, y cuáles las que muestran oportunidades más claras para generar 
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aprendizajes con miras a alcanzar mayor apertura y rendición de cuentas de frente a 
la sociedad, particularmente en una función que podría hacer partícipe a la sociedad 
del control que debe ejercer el Poder Legislativo sobre el Poder Ejecutivo. 

Gráfico 12
Función de control. Resultados de la dimensión de transparencia, por indi-
cadores.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

En este caso, la dimensión de transparencia presenta niveles medios y bajos de 
cumplimiento en la gran mayoría de los indicadores (gráfico 12), y solo muestra un 
alto nivel el indicador que hace referencia al nombre de las comisiones presentes al 
momento de la comparecencia o reunión de trabajo con funcionarios de gobierno, 
que se cumple en un 97% de los casos estudiados. Un segundo grupo, que podría-
mos ubicar en un nivel medio de cumplimiento, son los cinco indicadores que se 
encuentran entre 0.4 y 0.7, entre los que destaca la existencia de un procedimiento 
para llevar a cabo la comparecencia o reunión de trabajo, que se cumple en un 68% 
de los casos. Finalmente, el tercer grupo está conformado por los tres indicadores 
que muestran puntajes bajos, y llama particularmente la atención que entre ellos se 
encuentren el nombre y grupo parlamentario de los legisladores (solo en 36% de los 
casos) y la transmisión en vivo de las sesiones (solo 31%).

Al concentrar la atención en la dimensión de participación ciudadana, nos 
encontramos nuevamente con puntajes bajos y muy bajos (gráfico 13). Los tres 
indicadores utilizados presentan muy bajos niveles de cumplimiento, mostrando 
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que prácticamente no se consideran opiniones de académicos, especialistas y OSC 
en los dictámenes (solo 21% de los procesos analizados); casi no se establecen 
mecanismos de participación ciudadana en las comparecencias y reuniones de 
trabajo (solo 13%), y las comparecencias o reuniones de trabajo no son abiertas 
al público (solo 9%). Nuevamente observamos escaso desarrollo respecto a las 
prácticas de participación ciudadana en la toma de decisiones, lo que dificulta una 
deliberación democrática amplia y plural. Se puede suponer que la existencia de 
resistencias políticas e institucionales son una barrera realmente difícil de superar.

Gráfico 13
Función de control. Resultados de la dimensión de participación ciudadana, 
por indicadores.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

Respecto a la dimensión de innovación en el uso de tecnologías, la función de con-
trol muestra nuevamente niveles medios, bajos y muy bajos de cumplimiento (grá-
fico 14). Si se analizan en orden decreciente, se aprecia que solo en el 44% de los 
casos estudiados se encontró un micrositio con información de la comparecencia o 
reunión de trabajo con funcionarios del gobierno federal; en un 37% estuvieron dis-
ponibles los videos de estas reuniones; y en un 31% se pudo acreditar el uso de las 
redes sociales como forma de participación en estas acciones legislativas. Los dos 
indicadores cuyo cumplimiento resulta prácticamente marginal son los referidos a 
la existencia de algún medio para que los ciudadanos pudieran enviar preguntas a 
ser tenidas en cuenta durante la comparecencia o reunión de trabajo (solo 2% de los 
casos), y al uso de datos abiertos (solo 1%). Aunque el uso de nuevas tecnologías 
podría convertirse en una herramienta sumamente útil para el ejercicio de la función 
de control por parte de las senadoras y los senadores, hasta el momento más que una 
realidad parece ser una importante área de oportunidad a futuro.
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Gráfico 14
Función de control. Resultados de la dimensión de innovación en el uso de 
tecnologías, por indicadores.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

En último lugar, aunque no menos importante, la dimensión de integridad y respon-
sabilidad parlamentaria presenta niveles medios y altos de cumplimiento (gráfico 
15). Particularmente respecto a esta función legislativa, la de control, en un 44% 
de los casos analizados se encuentran disposiciones sobre ética parlamentaria, y 
en un mismo porcentaje están reglamentadas las obligaciones para evitar posibles 
conflictos de interés. En cuanto al indicador restante, se aprecia que en un 79% de 
los procesos analizados existe una justificación identificable para convocar a una 
comparecencia o reunión de trabajo a funcionarios del Poder Ejecutivo, lo que per-
mite conocer el motivo específico por el cual son requeridos por las y los senadores.
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Gráfico 15
Función de control. Resultados de la dimensión integridad y responsabilidad 
parlamentaria, por indicadores.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

Resulta de suma importancia profundizar en el estudio de cada una de las 
dimensiones de Parlamento Abierto en torno a la función de control del Senado; 
así como de otros órganos legislativos. Esta función resulta vital en el entramado 
institucional republicano, ya que implica la concreción en la práctica de los 
esquemas de pesos y contrapesos producto de un diseño de división (y en ciertos 
casos también separación) de poderes.

3.4. Evaluación en la función de relaciones exteriores

El análisis de la función de relaciones exteriores implicó un total de 955 procesos 
legislativos en los seis años contemplados en el estudio, los cuáles se dividieron, 
como ya fue explicado, en 813 casos correspondientes a diplomacia parlamentaria 
y 142 relativos a tratados, ratificaciones y autorizaciones. Para llevar adelante esta 
tarea, se construyeron 16 indicadores, los cuales fueron aplicados a la función de 
diplomacia parlamentaria, y 14 de ellos fueron retomados también en la función 
relativa a tratados, ratificaciones y autorizaciones.

En consonancia con lo observado en otras funciones, en la de relaciones exte-
riores la dimensión de transparencia también presenta los niveles más altos de 
avance (0.59), por encima de la función de control (0.50) aunque relegada si la 
comparamos con funciones como la legislativa (0.78) y la administrativa (0.90). 
La dimensión de integridad y responsabilidad parlamentaria presenta niveles me-
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dios de avance (0.45), mientras participación ciudadana e innovación en el uso 
de la tecnología muestran los niveles más bajos para esta función (0.16), como 
sucedió con las demás (ver gráfico 16).

Gráfico 16
Promedio de los resultados por dimensión de la función de relaciones exteriores

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

El ejercicio de esta función, principalmente lo relacionado con las actividades 
de diplomacia parlamentaria, ha sido tradicionalmente objeto de crítica en la 
opinión pública y en los medios de comunicación, debido a que es percibida como 
una actividad irrelevante o lejana a los intereses de la sociedad, y además suele 
estar relacionada con importantes gastos y viajes por parte de los legisladores 
que deben trasladarse cuando las reuniones se llevan a cabo en otros países. De 
hecho, la función de diplomacia parlamentaria presenta niveles por debajo de la 
relativa a tratados, ratificaciones y autorizaciones en todas las dimensiones, con 
excepción de la de participación ciudadana (aunque en un contexto de bajos niveles 
de avance) (gráfico 17). A pesar de la importancia de la función de relaciones 
exteriores, particularmente para el Senado de la República, ni los legisladores ni la 
propia institución han logrado incorporar modalidades de apertura, transparencia, 
participación ciudadana y rendición de cuentas que le resulten significativas para la 
sociedad, y que logren acercar y explicar mejor las acciones legislativas.
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Gráfico 17
Promedio de los resultados por dimensión de la función de relaciones exte-
riores, dividida en sus dos vertientes.

Diplomacia parlamentaria
Tratados, ratificaciones y

 autorizaciones

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

 — 3.4.1. Análisis desagregado por dimensión Parlamento Abierto

La función de relaciones exteriores, en sus dos vertientes, resulta de suma importan-
cia para el Senado de la República, ya que cuenta con atribuciones constitucionales, 
legales y reglamentarias en la materia que son de su exclusiva responsabilidad. A 
partir del resultado obtenido en cada uno de los indicadores utilizados para conocer 
los avances que registran cada una de las cuatro funciones de Parlamento Abierto 
(cuadro 4) se identificaron aquellas cuestiones que presentan mayores avances en la 
toma de decisiones en comisiones y en el pleno del Senado, y aquellas que muestran 
mayores rezagos, con miras a alcanzar mayor apertura y rendición de cuentas de 
frente a la sociedad. 

En este caso, la dimensión de transparencia presenta gran diversidad en los niveles 
de cumplimiento de los diferentes indicadores, tanto en su vertiente de diplomacia 
parlamentaria como en la de tratados, ratificaciones y autorizaciones (gráfico 18). 
Se aprecia un muy alto nivel de cumplimiento en lo referente a la existencia de 
información específica, ya que casi en el 100% de los 955 casos se cumplió este in-
dicador. Sin embargo, es el único que logra estos niveles, ya que luego encontramos 
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otros que se cumplieron en aproximadamente el 60% de los procesos analizados, 
como son la información sobre los legisladores asistentes a las actividades corres-
pondientes (65% y 59%) y la existencia de un reporte de los recursos presupuestales 
autorizados (64% de los casos). Finalmente, la transmisión en vivo de las sesiones 
presenta los niveles más bajos de cumplimiento, particularmente en lo referente a 
las actividades de diplomacia parlamentaria (solo 4% de los casos analizados).

Gráfico 18
Función de relaciones exteriores. Resultados de la dimensión de transparen-
cia, por indicadores.

Diplomacia 
parlamentaria

Tratados, 
ratificaciones y
 autorizaciones

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

La dimensión de participación ciudadana presenta, una vez más, niveles bajos y 
muy bajos de cumplimiento (gráfico 19). La inclusión de consideraciones de aca-
démicos, especialistas y OSC en el dictamen o informe final de una actividad fue el 
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único indicador que logró cumplirse en más del 30% de los casos analizados, seguida 
de cerca por la realización de foros o consultas públicas, aunque solo en la función 
de diplomacia parlamentaria (28% de los casos), ya que en la función de tratados, ra-
tificaciones y autorizaciones este indicador apenas se cumplió en el 1% de los casos. 
Los demás indicadores fueron cumplidos solo en un número marginal de casos. Por 
ejemplo, en muy pocos casos se registró que las reuniones fueran abiertas, y en lo 
referido a tratados, ratificaciones y autorizaciones ninguno de los 142 procesos no se 
identificó ningún caso en que lo fueran, quizás por la propia naturaleza de los temas a 
tratar. Como sucedió con otras funciones, observamos escaso desarrollo respecto a las 
prácticas de participación ciudadana en la toma de decisiones.

Gráfico 19
Función de relaciones exteriores
Resultados de la dimensión de participación ciudadana, por indicadores

Diplomacia 
parlamentaria

Tratados, 
ratificaciones y
 autorizaciones

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.
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En lo referente a la innovación en el uso de tecnologías, la función de relaciones 
exteriores muestra nuevamente niveles medios, bajos y muy bajos de cumplimiento 
(gráfico 20). Los indicadores muestran mayores niveles en la vertiente de tratados, 
ratificaciones y autorizaciones que en la de diplomacia parlamentaria, con la única 
excepción del uso de datos abiertos, que no se presenta en ninguno de los 142 casos 
estudiados. Sin embargo, salvo la existencia de un micrositio, los demás indicadores 
logran cumplimiento en el 32% o menos de los casos. Las nuevas tecnologías, por el 
momento, no parecen ser aprovechadas por las senadoras y los senadores en sus acti-
vidades legislativas, y la función de relaciones exteriores no parece ser la excepción.

Gráfico 20
Función de relaciones exteriores. Resultados de la dimensión de innovación 
en el uso de tecnologías, por indicadores
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parlamentaria

Tratados, 
ratificaciones y
 autorizaciones

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.
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Para finalizar, al concentrar la atención en la dimensión de integridad y responsabi-
lidad parlamentaria se encuentran dos extremos: algunos indicadores con altos nive-
les de cumplimiento y otros que no se presentan en ningún caso. Entre los primeros 
encontramos la existencia de justificación de la actividad parlamentaria y la lista de 
legisladores asistentes, en ambas vertientes de la función de relaciones exteriores 
(86% y 92% de los casos), y la presentación de informes de actividades por par-
te de los legisladores asistentes a actividades de diplomacia parlamentaria (94% de 
los procesos analizados). Entre los segundos, destaca la ausencia de disposiciones 
específicas para evitar conflictos de interés en los 955 casos estudiados, así como 
la existencia de reglamento sobre ética parlamentaria en la vertiente de diplomacia 
parlamentaria. Entre estos dos extremos, se presenta la disposición de reglas de éti-
ca parlamentaria para la vertiente de tratados, ratificaciones y autorizaciones (51%). 

Gráfico 21
Función de relaciones exteriores. Resultados de la dimensión integridad y 
responsabilidad parlamentaria, por indicadores.
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Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.
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Resulta de suma importancia profundizar en el estudio de cada una de las dimensio-
nes de Parlamento Abierto en torno a la función de relaciones exteriores del Senado, 
por los temas tratados y por las atribuciones exclusivas que esta Cámara tiene en 
la materia. Aunque es claro que la definición de la política exterior y las relaciones 
exteriores es responsabilidad del Poder Ejecutivo, las acciones realizadas por el 
Senado son sumamente importantes para enriquecer las visiones en torno a diversos 
temas, y en algunos asuntos éste actúa como actor de veto, como sucede en la fun-
ción de tratados, ratificaciones y autorizaciones.

3.5. Evaluación general del universo de estudio

Mediante el análisis cuantitativo de los 2,296 procesos legislativos, se logró tener 
una visión panorámica del grado de apertura que se vive actualmente el Senado de 
la República. En general, los hallazgos coinciden en gran medida con las conclusio-
nes del estudio de la Métrica de Gobierno Abierto (2017) y con el estudio realizado 
previamente para la Cámara de Diputados en el marco de este Observatorio, que 
muestran que la dimensión de transparencia tiene un grado de avance muy superior 
al de participación. Coincidimos con la exposición que se realiza en la Métrica 
de Gobierno Abierto respecto a que esta situación puede deberse a los avances de 
los últimos años en la construcción de normas, instituciones y procedimientos de 
transparencia en México y a que no existe un marco normativo ni institucional 
equivalente en materia de participación ciudadana14. Sin embargo, tampoco puede 
obviarse que también se han generado avances en materia de participación ciuda-
dana, principalmente a través de la creación de espacios institucionales o interfaces 
socioestatales (Gurza e Isunza 2010) en diversos ámbitos de las políticas públicas a 
nivel federal, estatal y municipal. 

Promediando los resultados de todas las funciones legislativas analizadas, encontramos 
que existe una importante variación en los resultados de cada una de las dimensio-
nes de Parlamento Abierto. La dimensión que presentó el índice más bajo es la de 
participación ciudadana seguida, en orden creciente, por la relativa a la innovación 
en el uso de nuevas tecnologías, la integridad y responsabilidad parlamentaria y, 
finalmente, la dimensión de transparencia.  El índice promedio, que presenta una 
aproximación a la medida de Parlamento Abierto del Senado, es de 0.39, lo que 
indica que las áreas de oportunidad son amplias.

14     Información obtenida del informe de resultados de la Métrica de Gobierno Abierto 2017. 
Disponible en: http://eventos.inai.org.mx/metricasga/index.php/  (última consulta el 30 de noviembre 
de 2018).
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Gráfico 22
Índice promedio por dimensión de Parlamento Abierto.

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

Tomando en cuenta estos promedios, solo las funciones legislativa y administra-
tiva superan la media en la dimensión de transparencia, la que presenta valores 
más altos. En lo relativo a la dimensión de participación ciudadana son justamente 
las otras dos funciones las que superan la media, la de control y la de relaciones 
exteriores, pero siempre con niveles muy bajos, en la dimensión que presenta los 
valores más bajos en las distintas funciones legislativas del Senado de la República. 
En cuanto a la dimensión de innovación en el uso de tecnologías, solo la función 
administrativa superó la media, y es la alta puntuación obtenida en dicha función lo 
que elevó la media y dejó por debajo a las demás. Finalmente, la función legislativa 
y la función de control superaron la media en la dimensión de integridad y respon-
sabilidad parlamentaria, la cual fue igualada por la función de relaciones exteriores. 

Particularmente respecto a la última dimensión, el Senado cuenta con un Código de 
Ética y Conducta de las y los Servidores Públicos Administrativos del Senado de la 
República, pero esta normativa no alcanza a las senadoras y los senadores. Resulta 
llamativo que hasta el momento no se haya atendido esta situación.

Los resultados del análisis cuantitativo del Observatorio son muy similares a los 
presentados en la Métrica de Gobierno Abierto 2017, donde la Cámara de Diputados 
obtuvo un índice de gobierno abierto de 0.41. Lo anterior como resultado del pro-
medio de los subíndices de transparencia y participación ciudadana, que obtuvieron 
un resultado de 0.61 el primero y 0.22 el segundo.
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Gráfico 23
Medidas de Parlamento Abierto a partir de la información del Observatorio.

Comparativo: índice promedio por dimensión y función

Índice de Parlamento Abierto por función

Fuente: Elaboración propia a partir de las bases de datos creadas para el Observatorio de transpa-
rencia legislativa y Parlamento Abierto en el Senado de la República.

En general, las dimensiones de transparencia y la de integridad y responsabilidad 
parlamentaria son las que presentan mayores avances en todas las funciones, con 
la excepción del elevado puntaje obtenido por la dimensión de innovación en el 
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uso de tecnologías en la función administrativa. El índice promedio que obtiene el 
Senado de la República, y que podría interpretarse como su desempeño en términos 
de Parlamento Abierto, es de 0.39 en una escala de 0 a 1. Esto refleja las importantes 
áreas de oportunidad que existenten para continuar avanzando, particularmente en 
las dimensiones de participación ciudadana y uso de tecnologías.
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4. Los casos de estudio

Con base en los resultados obtenidos de la evaluación previa, los procesos parlamen-
tarios seleccionados a estudiarse en el siguiente apartado están comprendidos dentro 
del universo de análisis ya presentado. Se seleccionaron aquellos casos que obtuvieron 
un mejor rendimiento en cada función con la finalidad de que existiera información 
empíricamente verificable y no solamente testimonios de los actores involucrados. 

La selección de los casos no dependió entonces exclusivamente del puntaje obte-
nido por la valoración cuantitativa del modelo aplicado durante la investigación, 
sino que se tomó en cuenta que las decisiones o actividades legislativas contaran 
con elementos suficientes para su análisis situacional. Otro de los criterios que se 
tomó en cuenta para seleccionar los casos relevantes fue su vínculo con alguno de 
los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que México ha suscrito y que 
forman parte de la Agenda de Desarrollo Sostenible 2030. Así, se seleccionaron los 
siguientes ocho casos para analizarse mediante un estudio cualitativo. Los casos 
corresponden a las cinco funciones del Poder Legislativo antes mencionadas, aña-
diendo la función jurisdiccional:

Función Asunto Comisión

1 Legislativa
Discusión del paquete de leyes 

anticorrupción.

2 Administrativa
Ratificación de Paloma Merodio 
Gómez como vicepresidenta del 

INEGI.

3 De control
Comparecencias de Gerardo Ruíz 
Esparza y Graco Ramírez en torno 

al Paso Express.

4 De Relaciones Exteriores
Reunión interparlamentaria México 

– Estados Unidos.
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4.1. Función legislativa. Discusión del paquete de leyes anticorrupción en el 
Senado de la República.

 
En el presente apartado se concentran las fechas importantes obtenidas a partir de 
la búsqueda en diferentes fuentes de información, las cuales permiten la recons-
trucción de la discusión y aprobación del paquete de leyes anticorrupción en el 
Senado de la República.

Caso La discusión del paquete de leyes anticorrupción en el Senado

Función Legislativa

Comisión/área 
encargada

 Comisión Anticorrupción y Participación Ciudadana, Comisión de 
Justicia, Comisión de Estudios Legislativos, Segunda

Estatus Aprobación del paquete completo de leyes

Fechas 
importantes

•	 27	de	mayo	de	2015 Publicación de reforma constitucional
•	 2	de	febrero	de	2016	Presentación de la iniciativa de Ley 3 de 3
•	 28-31	de	marzo	de	2016	Mesas de trabajo para la discusión de las 

leyes                                
•	 15-16	de	junio	de	2016 Aprobación de los dictámenes con las leyes 

y reformas en reuniones de comisiones
•	 5	de	 julio	de	2016 Aprobación del paquete de leyes y reformas 

del SNA

Fuente: http://www.congresojal.gob.mx/?q=trabajo/infolej número INFOLEJ: 3650

Relevancia del caso de estudio

De acuerdo con los datos conjuntados, sistematizados y evaluados, se dará de mane-
ra detallada una explicación sobre un caso específico de legislación. A través de la 
información disponible, gracias a la transparencia que hubo de este caso, se mostra-
rá cada paso que se dio durante el proceso de legislación. En adición a esto, se darán 
elementos importantes para el completo entendimiento de las acciones del proceso. 

La presentación de todos estos elementos radica en el objetivo de destacar las 
dimensiones e indicadores que contiene el concepto de Parlamento Abierto específi-
camente en este proceso legislativo. Esto servirá para ejemplificar de alguna manera 
cómo pueden accionar los congresos, tanto estatales como el federal, de manera de-
mocrática y con inclusión de la ciudadanía y con ello, involucrar de manera efectiva 
a los sectores interesados en la creación y modificación de leyes.
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Para julio del 2016, las reformas constitucionales, las modificaciones a leyes se-
cundarias y la emisión de un paquete de leyes en materia de corrupción darían 
paso a la creación de una institución de carácter político que tendría como objeti-
vo dar a la ciudadanía la certeza de que la corrupción sería perseguida y castigada 
de manera eficiente. 

Este caso es destacado no sólo por su relevancia política, sino por la manera en 
que se desarrollaron las discusiones en las reuniones de comisiones. La partici-
pación de las organizaciones de la sociedad civil y la cantidad de información 
disponible para la consulta, lo hacen un buen ejemplo en la exposición del modelo 
de Parlamento Abierto. 

Contextualización

El análisis de la aprobación del paquete de leyes que crean y estructuran al Sistema 
Nacional Anticorrupción (SNA) puede empezar por rescatar que la opinión públi-
ca relacionaba el regreso del Partido Revolucionario Institucional (PRI) al poder, 
como un resurgimiento de las prácticas corruptas que este partido no pudo deslin-
dar de sí en el siglo pasado.  

En conjunto con lo anterior, el SNA llegaría después de numerosos escándalos de 
corrupción surgidos tan solo en los últimos dos años. Desde las acusaciones de las 
compras de votos a través de monederos electrónicos en las elecciones presiden-
ciales (Aristegui Noticias, marzo de 2014), las investigaciones de la Casa Blanca 
relacionadas directamente con Enrique Peña Nieto (Aristegui Noticias, noviembre 
de 2014), son algunos de los escándalos que se pueden enumerar. 

La credibilidad del gobierno fue perdiendo puntos, con todo y que el presiden-
te Peña Nieto entró con un nivel muy bajo de aceptación (El Economista, marzo 
2018). La necesidad de recobrar un poco de la credibilidad perdida, no sólo en los 
casos mencionados sino en muchos otros más, se veía como prioridad para el gabi-
nete presidencial. Y difícilmente una propuesta derivada desde el gobierno federal 
sería tomada de la mejor manera después de las acciones de la Casa Blanca y la 
Secretaría de la Función Pública, encargada de llevar el caso.

Estos golpes recibidos en el gabinete traerían una serie de cambios, no sólo al 
interior del mismo sino en muchas de las cuestiones que se englobaban en cada 
escándalo. La necesidad de crear una verdadera institución de fiscalización de las y 
los funcionarios públicos acrecentaba la viabilidad de la aprobación de las diversas 
reformas y leyes que la conformaran. 
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Por su parte, uno de los antecedentes prelegislativos más reconocido serían las inten-
ciones de Enrique Peña Nieto para hacer que la imagen del gobierno entrante en 2012 
fuera desvinculada de las diversas acusaciones que se iban acumulando en contra 
de su administración, su partido e incluso su persona. Esta iniciativa sería para la 
creación de una Comisión Nacional Anticorrupción, que sería fuertemente criticada 
debido a que, según la entrevista realizada a un investigador miembro de una orga-
nización de la sociedad civil15, seguía siendo un órgano que no podía garantizar la 
persecución efectiva de las faltas que se cometen. Se aprobaría en el Senado la ini-
ciativa, pero se omitiría llegando a la Cámara de Diputados debido a la fuerte crítica. 

Con la iniciativa del Ejecutivo Federal desechada, se pensó que se dejaría el tema a un 
lado, pero se retomaría para generar la reforma que daría pie al proceso aquí analiza-
do. Esta reforma constitucional de mayo del 2015 (DOF, 2017) obligaba al Congreso 
a crear dos leyes generales: la de Responsabilidades Administrativas y la del mismo 
Sistema Nacional Anticorrupción. La discusión de estas leyes empezaría hasta prin-
cipios del 2016, con una serie de foros donde se realizó una convocatoria directa a 
organizaciones de la sociedad civil que trabajaran en torno al tema de corrupción. 

Por su parte, las organizaciones de la sociedad civil se conjuntaban para el lanzamien-
to de una iniciativa de la Ley General de Responsabilidades Administrativas, mejor 
conocida como Ley 3 de 3. Esta iniciativa tenía como fin que las y los servidores 
públicos publicaran tres declaraciones, de intereses, fiscal y patrimonial, con el fin de 
hacerse menos propensos a caer en actos de corrupción. La iniciativa sería apoyada 
por diversas organizaciones dentro de las que destacaba por Transparencia Mexicana.

Las elecciones estatales del 2016 serían la clave para que muchos y muchas 
candidatas empezaran a realizar sus declaraciones 3 de 3, con el fin de dar mayor 
confianza al votante. Junto con este fenómeno, la organización Transparencia 
Mexicana presentaría la iniciativa de ley como una obligación para los servidores 
públicos. Con los antecedentes de corrupción que se han enumerado anteriormente, 
se lograron recolectar las firmas. Así se iniciaría un proceso legislativo que se trata 
de remarcar a través de este documento.

Descripción del Caso

En el año 2016, la ocupación de escaños en el Congreso favorecía claramente al 
PRI. En la Cámara de Diputados, el porcentaje de legisladores por este partido era 
de 40.61% (SIL, 2018). La situación en el Senado no cambiaba mucho, con 42.97% 

15     Dicha entrevista forma parte de las actividades desarrolladas por este proyecto de investigación.
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de los escaños en el Pleno (SIL, 2018). Respecto a las otras fuerzas políticas, se 
encuentra el Partido Acción Nacional (PAN) con 29.69% de la cámara, seguido 
del Partido de la Revolución Democrática (PRD) con el 17.19%. El resto de las 
curules pertenecía a partidos como el Partido del Trabajo (PT), el Partido Verde 
Ecologista de México (PVEM) y el Partido Nueva Alianza (PANAL). Con dicho 
panorama se estarían procesando las modificaciones a cuatro leyes secundarias y 
se expedirían las cuatro leyes que conformarían por completo el Sistema Nacional 
Anticorrupción. Cabe destacar que el proceso legislativo se dio antes del cierre de 
las elecciones estatales de ese año. 

El proceso legislativo iniciaría desde el momento en que realizaron los foros, es de-
cir, febrero del 2016, los cuales darían paso a las discusiones de las leyes generales 
y después a las diversas reformas que se harían para conjuntar el Sistema Nacional 
Anticorrupción. Estos foros se caracterizaron por tener miembros de organizaciones 
de la sociedad civil, funcionarios del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a 
la Información y Protección de Datos Personales (INAI), funcionarios estatales de 
órganos de fiscalización y miembros del sector empresarial. 

Estas intervenciones también se darían en torno a la expedición de la Ley 3 de 3. 
Después de estos foros, las mesas de trabajo seguirían con la participación de miem-
bros de organizaciones de la sociedad civil pero no habría participación directa de 
la ciudadanía en la Comisión Anticorrupción, 2018). A pesar de ello, la apertura 
que se dio para trabajar conjuntamente con las organizaciones civiles es algo que 
se puede resaltar debido a que, con base en el análisis de los datos conjuntados, se 
puede decir que es algo que no sucede constantemente. Dentro de la participación 
de las organizaciones de la sociedad civil destacan las siguientes: Transparencia 
Mexicana, México Evalúa, Fundar Centro de Análisis e Investigación, el Centro de 
Estudios Espinosa Yglesias.

Posterior a ello, se realizarían mesas de trabajo a principios de abril y en junio. 
Dentro de las cuales se desarrollarían diversas actividades como la dictaminación 
de las leyes y reformas, las discusiones para sus modificaciones, la inclusión de 
las opiniones de las y los senadores y de las organizaciones civiles. En esta parte 
del proceso, las y los legisladores acordarían que todas las actividades estarían 
apegadas al modelo de Parlamento Abierto. Este acuerdo entre el Senado y las 
organizaciones de la sociedad civil fomentaría de manera importante la participa-
ción de la ciudadanía en el proceso.

Dentro de estas mesas, las y los senadores involucrados fueron diversos. Se pudo 
destacar la participación de senadores como Raúl Cervantes, Cristina Díaz, René 
Suárez y Enrique Burgos del PRI. Por el PAN, estuvo trabajando Laura Rojas, 
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Marcela Torres, Juan Carlos Romero Hicks. Trabajando por el Partido de la 
Revolución Democrática (PRD) estuvo Alejandro Encinas, Zoé Robledo, Dolores 
Padierna. Otros senadores más que se unieron a las mesas fueron Martha Tagle, 
Pablo Escudero, como presidente de la comisión de Corrupción y Participación 
Ciudadana, y Manuel Cárdenas.

Como aclaración, es de destacar que históricamente ha ocurrido que la oposición al 
partido en el gobierno favorece mucho al tema de la anticorrupción. Es por eso que 
se denota en este proceso que los grupos parlamentarios del PAN y el PRD fueron 
de los primeros en tener acercamientos con las organizaciones.

El tema de la publicación de las declaraciones tuvo en contraposición a los diversos 
grupos parlamentarios, dividiéndolos de alguna manera en la oposición y el bloque 
oficialista. La situación persistió durante todo el proceso, aunque al final la publi-
cación de las declaraciones sería considerada como un factor importante para que 
hubiera un control de la ciudadanía con las y los funcionarios públicos.

Durante esta etapa también se puede resaltar que las organizaciones de la sociedad 
civil sólo tuvieron una labor de exposición de propuestas y argumentación con las y 
los senadores de las comisiones, pero en ningún momento intervinieron realmente 
en las negociaciones ya que no estaban facultadas para ello. A pesar de esa limita-
ción, se puede notar que las proposiciones fueron tomadas en cuenta al momento 
de legislar. 

Para junio del 2016, el proceso estaría en sus últimas etapas, luego de haberse dic-
taminado las leyes generales y varias reformas. También se pasarían al Pleno y 
se aprobarían. Después, se cumpliría el ciclo legislativo determinado constitucio-
nalmente. Se pasó a Cámara de Diputados, después habría veto presidencial, de-
volviéndose con modificaciones, y al final se discutirían las modificaciones para 
ratificarlas y después publicarse durante un evento en Palacio Nacional. Esto último 
se daría hasta julio, después de que el Senado convocara a una sesión extraordinaria 
para la aprobación del paquete de leyes y reformas. 

Al final, serían expedidas la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupción, la  
Ley General de Responsabilidades Fiscales, la Ley Orgánica del Tribunal Federal de 
Justicia Administrativa y la Ley de Fiscalización y Rendición de Cuentas de la Federación. 
Por otro lado, se realizaron reformas a diversas leyes como la Ley de Contabilidad 
Gubernamental, la Ley Orgánica de la Procuraduría General de la República, la Ley 
Orgánica de la Administración Pública Federal y el Código Penal Federal. 
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Hallazgos por dimensión

El Parlamento Abierto es una noción que describe la manera en que las acciones de 
los congresos deben desarrollarse, en tal sentido, no es más que un parámetro que 
pretende hacer un cambio democrático para garantizar que el interés general de la 
ciudadanía sea tomado en cuenta. Además de pensarse como una herramienta de 
evaluación para los congresos nacionales y locales.

En esta lógica, y bajo los indicadores que se irán explicando detalladamente, se pue-
de evaluar el funcionamiento de los congresos, en este caso específico de la Cámara 
de Senadores. Enfocándose en una función parlamentaria específica, se delimitaron 
dimensiones con indicadores de Parlamento Abierto y con ello, describir la cercanía 
de la Cámara de Senadores con dichas prácticas. 

Con base en los elementos antes descritos, se puede justificar que el proceso de le-
gislación del paquete de leyes del Sistema Nacional Anticorrupción fue una práctica 
efectiva de Parlamento Abierto. Y se puede enumerar poco a poco cuáles son los 
elementos a destacar para denominarlo de esa manera. 

Transparencia

Empezando por la primera dimensión, para el Parlamento Abierto se considera 
como factor fundamental la transparencia. Es decir que, en primer lugar, se debería 
tener acceso a información suficiente para que la ciudadanía tenga los elementos 
necesarios para desarrollar las demás dimensiones.

En esos términos, durante el proceso de legislación sobre el Sistema Nacional 
Anticorrupción, la cantidad y calidad de la información fue variante, pero man-
tuvo una constante en la que su consulta resulta accesible. En ese sentido, se debe 
destacar que estuvieron disponibles prácticamente todos documentos relacionados 
con este proceso. Además de que éstos contienen firmas de los miembros de las 
comisiones, así como la fecha en que se dictaminó. Con esta información se puede 
dar seguimiento sobre las y los senadores involucrados en el proceso, además de 
poder acceder a las actas de reuniones teniendo la fecha en que se dictaminó. Esta 
información se puede encontrar gracias a que existe un sitio dentro del micrositio de 
las Comisión de Anticorrupción y Participación Ciudadana donde se conjunta toda 
la información referente al tema.

En este punto se debe destacar la disposición del Senado y en específico de las co-
misiones que formaron parte de este proceso por concentrar la información en dicho 
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micrositio lo cual representa un avance significativo debido a que reduce mucho el 
tiempo de búsqueda de documentos. 

Por último, dentro de esta dimensión, se puede determinar que la página encontrada 
en el micrositio contiene las intervenciones de funcionarios y miembros de las orga-
nizaciones de la sociedad civil durante las mesas de trabajo. Esto resulta importante 
porque así se puede saber si se tuvo consideraciones ante estas opiniones emitidas. 
Estas intervenciones van desde recomendaciones hasta estudios de algunos sena-
dores. La información encontrada en el micrositio de la comisión se puede utilizar 
para saber qué tanto de lo propuesto fue tomado en cuenta. 

Participación ciudadana

Para analizar esta dimensión desde el proceso legislativo, se debe considerar si las 
reuniones de trabajo de comisiones o los foros fueron abiertos al público en general 
o si solo hubo una convocatoria selectiva entre aquellas y aquellos que se considera-
ban pertinentes en invitar. Por lo que se vio en las diversas convocatorias realizadas 
para este proceso, se encuentra que no hubo reuniones abiertas al público y que 
sólo se invitó a un grupo de organizaciones de la sociedad civil debido a que una de 
las iniciativas venía de ese origen y las organizaciones tuvieron cierta presión para 
poder abrir la discusión.

Se puede también resaltar la creación de foros consultivos, realizados en febrero del 
2016, y que fueron caracterizados por las diversas opiniones que se tenían respecto 
a la generación de las leyes secundarias que obligaba a expedir la reforma constitu-
cional de mayo del 2015. En estos foros se contó con una importante participación 
de organizaciones de la sociedad civil y funcionarios de diferentes instancias espe-
cializadas en el tema de corrupción, transparencia y rendición de cuentas. 

Existe entonces un rastro de participación ciudadana a través de las organizaciones 
de la sociedad civil. La invitación para recibir sus opiniones puede ser un avance 
en las prácticas de Parlamento Abierto debido a que existe un agente externo que se 
involucró en la discusión y que además realizó propuestas en torno al tema. 

Esta apertura que se dio hacia las organizaciones civiles puede ejemplificar de qué 
manera la ciudadanía puede estar involucrada. Esta apertura es una práctica que se 
debe destacar, ya que sólo existía un antecedente de esta actividad: la Ley General 
de Transparencia y Acceso a la Información Pública. La diferencia y lo novedoso 
de este caso fue que hubo un acuerdo entre las organizaciones y el Senado para que 
el proceso se diera con elementos específicos de Parlamento Abierto. 
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Esta dimensión también es ejemplo de cómo se puede dar espacio en la discusión 
sobre un proyecto de ley. La apertura dada en este caso fue excepcional, debido a 
que durante el análisis y evaluación de las legislaturas no hubo mucha apertura en el 
trabajo de comisiones. La naturalidad de las reuniones es que sean exclusivas para 
las y los senadores, pero el avance que se dio en este caso debe prevalecer.   

Uso de Tecnologías y Plataformas Digitales

Bajo el mismo parámetro, la dimensión que refiere al uso de tecnologías y platafor-
mas digitales, se puede analizar a partir de la forma en que se han implementado 
estas herramientas, no sólo en la publicación de información respecto al proceso, 
sino descubrir si existió un verdadero impacto de las opiniones generadas en estos 
espacios. Es entonces donde se puede aclarar si existió una utilización puntual de 
las redes en ese momento. 

Tratándose de un tema tan polémico, se puede decir que las organizaciones civiles in-
volucradas tuvieron una participación muy activa en lo que respecta a redes sociales. 
Pero, al igual que todas las publicaciones de los senadores, éstas se limitan a infor-
mar de lo que se iba avanzando. No hay retroalimentación en algún momento de algún 
usuario de las redes y parece que esta actividad persiste en seguir de la misma manera. 

Aunado a ello se debe destacar que en el micrositio de la Comisión de Corrupción y 
Participación Ciudadana se pueden encontrar los vídeos de todas las sesiones tanto 
del pleno como de esta comisión. Además de que por medio del Canal del Congreso 
se transmitieron en vivo las actividades relacionadas a este proceso legislativo.

Integridad y Responsabilidad Parlamentaria

Para cerrar con las dimensiones, la última especificada se refiere a la integridad y 
responsabilidad parlamentaria. Con esta se pretende medir la manera en que los legis-
ladores llegan a realizar sus labores, de acuerdo con una cuestión ética. Se considera 
medir así hasta donde el legislador está anteponiendo sus intereses o intereses externos 
e individuales sobre el interés general de la ciudadanía. En este sentido, no se encontró 
en sí un reglamento que regule las acciones, en este sentido ético, de un legislador. 

Sin este reglamento, la posibilidad de evitar que los legisladores realicen activida-
des antiéticas no está garantizado. Es decir que se podría presentar el caso de que 
un proceso de legislación esté viciado de elementos externos que no favorecen en 
absoluto el resultado de la aprobación del dictamen. 
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4.2. Función administrativa. Nombramiento de integrante de la Junta de Go-
bierno del Instituto Nacional de Estadística y Geografía (INEGI).

En el presente apartado se concentran las fechas importantes obtenidas a partir de 
la búsqueda en diferentes fuentes de información, las cuales permiten la reconstruc-
ción del procedimiento en el nombramiento de integrante de la Junta de Gobierno 
del Instituto Nacional de Estadística y Geografía (INEGI).

Caso Nombramiento de integrante de la Junta de Gobierno del Instituto 
Nacional de Estadística y Geografía (INEGI).

Función Administrativa.

Comisión/área 
encargada

Comisiones Unidas de Gobernación y de Población y Desarrollo.

Estatus Ratificación aprobada.

Fechas 
importantes

•	 El	 24	 de	 febrero	 de	 2017, el Presidente de los Estado Unidos 
Mexicanos, Enrique Peña Nieto sometió a consideración del Senado 
de la República la ratificación que él mismo hiciera de la C. Paloma 
Merodio Gómez como miembro de la Junta de Gobierno del INEGI.

•	 El	 28	de	 febrero	de	2017 en la sesión el Presidente de la Mesa 
Directiva turno a las Comisiones Unidas de Gobernación y de 
Población y Desarrollo para su análisis y elaboración del dictamen.

•	 El	 13	 de	marzo	 las comisiones dictaminadoras solicitaron infor-
mación adicional para la corroboración sobre su currículum y ser 
considerada al cargo.

•	 El	30	de	marzo ante los senadores integrantes de las Comisiones 
turnadas la C. Paloma Merodio compareció donde fue cuestionada y 
expresó su programa de trabajo.

•	 El	 4	 de	 abril	 la postulante envió a la Comisión de Gobernación 
información adicional para la acreditación de su currículum.

•	 El	 6	 de	 abril en la sesión del pleno se llevó a cabo la votación 
donde fue ratificada al nombramiento como miembro de la Junta de 
Gobierno del INEGI.

•	 El	 7	de	abril el Presidente del INEGI, Julio Alfonso Santaella fue 
designada al área de Geografía y Medio Ambiente.

Fuente: http://www.congresojal.gob.mx/?q=trabajo/infolej número INFOLEJ: 3650
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Relevancia del caso.

Es un caso relevante por la controversia y disputa que hubo en el proceso por parte 
de los miembros de las comisiones turnadas (Comisiones Unidas de Gobernación 
y Población y Desarrollo) y organizaciones civiles, como el Centro de Estudios 
Espinosa Yglesias; debido a que se trataba de la vicepresidencia encargada del 
Subsistema Nacional de Información Demográfica y Social del INEGI, la cual ha-
bía estado a cargo por el economista Félix Vélez Fernández desde marzo del 2013 
al 31 de diciembre del 2016. 

La Ley del Sistema Nacional de Información Estadística y Geografía (2018) en su 
segundo apartado del artículo 69 hace mención de los requisitos para desempeñar 
un cargo dentro del INEGI, los cuales son; ser profesional distinguido en materias 
relacionadas con la estadística, geografía o economía, así como haber ocupado por 
lo menos durante cinco años, algún cargo de nivel, en los sectores público o priva-
do, o ser un académico de reconocido prestigio.

La ciudadana Paloma Merodio, propuesta por el Presidente en turno Enrique Peña 
Nieto el 24 de febrero del 2017, no cumplía con uno de los tres requisitos enlistados, 
el cual hace mención de la experiencia laboral en cargos de alto nivel; eso provocó 
una disputa en académicos y especialistas los cuales externaron que la candidata no 
tenía la experiencia suficiente para poder tomar un cargo de alto nivel en el INEGI.

Desde que se hiciera pública la propuesta al nombramiento, miembros del Centro 
de Estudios Espinosa Yglesias y otras organizaciones como Mexicanos contra La 
Corrupción, enviaron oficios (Sociedad Mexicana de Demografía, 2017)  para pedir 
una evaluación correspondiente al currículum entregado por la ciudadana; además, 
realizaron un análisis del mismo el cual mostró la no idoneidad legal (Centro de 
Estudios Espinoza Yglesias, 2017)  debido a su corta trayectoria laboral en cargos 
de alto nivel, la cual había sido en la Secretaría de Desarrollo Social (SEDESOL) 
durante año y medio como Directora general de Evaluación y monitoreo de los 
Programas Sociales.

El currículum (Comisión de Población y Desarrollo, 2017) había sido alterado para 
que pudiera cumplir con los requisitos para el cargo, en su comparecencia el 
día 30 de marzo del 2017 ante los miembros de las comisiones, el Presidente de la 
Comisión de Población y Desarrollo Armando Ríos Piter realizó una serie de pregun-
tas que organizaciones y académicos habían hecho llegar para cuestionar sus expe-
riencia laboral, conocimientos y plan de trabajo para el cargo al cual fue propuesta.
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Después de las oposiciones presentadas y publicadas por senadores miembros de 
las comisiones turnadas, organizaciones civiles, académicos y centros de estudios 
el día 6 de abril del 2017 en la sesión ordinaria del Senado de la República, se pre-
sentó el dictamen (Comisión de Población y Desarrollo, 2017) a la designación de 
la C. Paloma Merodio como miembro de la Junta de Gobierno del INEGI, el cual 
tuvo una votación de 64 a favor y 25 en contra, tomando así protesta el mismo día.

Contextualización

El Instituto Nacional de Estadística y Geografía (INEGI) de acuerdo a su sitio 
oficial, es un organismo público autónomo responsable de normar y coordinar el 
Sistema Nacional de Información Estadística y Geografía, así como de captar y 
difundir información de México en cuanto al territorio, los recursos, la población 
y economía, que permita dar a conocer las características y funcionamiento del 
país para la toma de decisiones.

Es regulado por Las Leyes del Sistema Nacional de Información, Estadística 
y Geografía (2018), el cual en su segunda sección “De la Administración del 
Instituto”, en su artículo 69 hace mención de la designación de los miembros de 
la Junta de Gobierno, los cuales deben reunir todos los requisitos, los cuales son: 

I. Ser ciudadano mexicano por nacimiento, estar en pleno goce de sus derechos 
civiles y políticos, y no tener más de setenta años cumplidos a la fecha en 
que la designación sea entregada al Senado de la República o, en su caso, a 
la Comisión Permanente, para su ratificación; 

II. Ser profesional distinguido en materias relacionadas con la estadística, la 
geografía o la economía, así como haber ocupado, por lo menos durante 
cinco años, algún cargo de alto nivel en los sectores público o privado, o ser 
un académico de reconocido prestigio en las materias mencionadas, y 

III. No haber sido sentenciado por delitos intencionales, inhabilitado para ejer-
cer el comercio o para desempeñar un empleo, cargo o comisión en el servi-
cio público, ni removido de algún cargo del sector público o privado.

Estos son los requisitos que el Vicepresidente del Instituto Nacional de Estadística 
y Geografía (INEGI) Félix Fernández Varela tuvo que acreditar para fungir el car-
go como miembro en la Junta de gobierno del Subsistema Nacional de Información 
Demográfica y Social desde marzo del 2013 al 31 de diciembre del 2016.
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Después de más de un mes el 23 de febrero del 2017, el Presidente en turno Enrique 
Peña Nieto con fundamento en lo dispuesto en la fracción VIII del artículo 27 de la 
Ley Orgánica de la Administración Pública Federal; y en los artículos 26, apartado 
B, de la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos; y 67 de la Ley del 
Sistema Nacional de Información Estadística y Geográfica, sometió a la aprobación 
de ese Órgano Legislativo, el nombramiento de la C. Paloma Merodio Gómez como 
miembro de la Junta de Gobierno del Instituto Nacional de Estadística y Geografía, 
anexando los datos curriculares de la ciudadana.

Como oficio número SELAP/300/485/17 (Comisión de Población y Desarrollo, 
2017) de fecha 24 de febrero de 2017, signado por el Subsecretario de Enlace 
Legislativo y Acuerdos Políticos de la Secretaria de Gobernación, se sometió a 
consideración del Senado de la República, la ratificación de la Ciudadana como 
miembro del INEGI. En la sesión ordinaria del Pleno del Senado de la República 
del 28 de febrero de 2017, el Presidente de la Mesa Directiva, dispuso que la 
propuesta del nombramiento citado con antelación, se turnará a las Comisiones 
Unidas de Gobernación y de Población y Desarrollo, para su análisis y elaboración 
del dictamen correspondiente.

Las comisiones turnadas del Senado publicaron el proyecto del dictamen para que 
eventualmente el pleno de esa cámara votará; el dictamen señaló que la postulante 
tiene una experiencia laboral de seis años y un mes en puestos de alto nivel, por 
lo cual cumplía con los cinco años requeridos por el artículo 69 de la Ley. Esto 
fue señalado por la Suprema Corte de Justicia de la Nación que bajo criterios 
de jurisprudencia argumentaron que los cargos de “..alto nivel no se determina 
únicamente por la jerarquía del puesto, sino alternativamente por el nivel de 
responsabilidad” (Comisión de Población y Desarrollo, 2017).

Ante estos acontecimientos, el 02 de marzo llegó un oficio a la Comisión de 
Población y Desarrollo por parte de académicos de la Sociedad Mexicana de 
Demografía, haciendo mención de la importancia del INEGI dentro del país y 
de los integrantes de la Junta de Gobierno, los cuales deberían mostrar una tra-
yectoria que les permita desempeñar de la mejor manera el cargo. Recalcaron su 
confianza depositada en la ratificación por el Senado que tomaría en cuenta los 
perfiles de trayectoria profesional para la toma de decisiones conforme a la ley 
(Centro de Estudios Espinoza Yglesias, 2017).

Quienes también mostraron su inconformidad ante la propuesta al nombramien-
to fueron el Centro de Estudios Espinosa Yglesias, grupos de asociaciones y espe-
cialistas a través de un oficio enviado al Presidente de la Comisión de Población y 
Desarrollo, el Senador Armando Ríos Piter donde mencionaron su oposición por no 
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cumplir con lo establecido en la Ley del Instituto; además, hicieron un llamado al 
Presidente de la República, Enrique Peña Nieto, como al Senado para que se realiza-
ra una toma de decisión correspondiente para que quien fuera a integrar la Junta de 
Gobierno del INEGI garantizara tener la capacidad, el profesionalismo y la autono-
mía en la toma de futuras decisiones (Centro de Estudios Espinoza Yglesias, 2017).

Descripción del caso

El oficio por parte del Presidente de la República, Enrique Peña Nieto, en favor del 
nombramiento de la postulante como miembro de la Junta de gobierno del Instituto 
Nacional de Estadística y Geografía fue turnado el 28 de febrero del 2017 por el 
Presidente de la Mesa Directiva, Pablo Escudero (senador por el PVEM), el cual 
dispuso que las Comisiones Unidas de Gobernación y de Población y Desarrollo 
realizara el análisis y elaboración del dictamen correspondiente (Secretaría de 
Gobernación, 2017).

En esos momentos la integración del Senado se componía por una mayoría de 
55 Senadores del Partido Revolucionario Institucional (PRI), 34 por parte del 
Partido Acción Nacional (PAN), 19 del Partido del Trabajo (PT), 7 del Partido 
de la Revolución Democrática (PRD), 7 sin partido político y 6 del Partido Verde 
Ecologista de México (PVEM). 

Siguiendo el procedimiento constitucional, el currículum de la propuesta emitida 
por el ejecutivo se difundió a cada uno de los integrantes de las Comisiones de 
Gobernación y Población y Desarrollo; de los cuales el Senador Secretario por la 
Comisión de Población y Desarrollo Juan Carlos Hicks, del grupo parlamentario 
PAN, el 9 de marzo mandó un oficio a los presidentes de las comisiones para solici-
tar la ampliación de la documentación debido a su falta de comprobación.

El 13 de marzo de 2017, las comisiones dictaminadoras solicitaron al titular del 
Ejecutivo, a través del Subsecretario de Enlace Legislativo de la Secretaría de 
Gobernación, información adicional la cual posibilitó corroborar la información 
sobre el currículum y certificar la experiencia y el perfil de la ciudadana Paloma 
Merodio para ser considerada al Cargo. 

El 15 de marzo un grupo de académicos mandó un escrito a la cámara de senadores 
pidiendo que la ratificación se lleve de acuerdo a la ley, mostrando una postura de 
desaprobación a la ciudadana por no cumplirlos y ser propuesta.
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El 16 de marzo de 2017, la Comisión de Gobernación recibió de la postulante la 
información adicional con el objeto de acreditar el perfil y experiencia profesional 
a que hace referencia la ley en la materia. Además, la comisión solicitó al ejecutivo 
federal, determinara si la información recibida es suficiente para acreditar el perfil 
y la experiencia profesional a que hace referencia la ley en la materia y en su caso 
enviar la información correspondiente.

La Comisión de Gobernación el 21 de marzo realizó la distribución de la informa-
ción adicional de la postulante a los Presidentes (Armando Ríos Piter y María 
Cristina Díaz Salazar) y los integrantes de las Comisiones dictaminadoras, con 
dicha información acreditaba la documentación relativa a su currículum. El candi-
dato al nombramiento de acuerdo a ley del Senado de la República debe ser llama-
do a comparecer ante las comisiones, para ser cuestionado y así, ratificado; por lo 
cual el 24 de marzo se hizo la convocatoria para la comparecencia de la postulante 
el día 30 de marzo a las 8.30 horas ubicado en el sótano en la Torre de comisiones.

El 28 de marzo la postulante, para poder cumplir con los documentos solicitados man-
dó un oficio para pedir su constancia en el IMSS al Lic. David Palacios Hernández, 
Director de Administración, siendo el 28 de marzo, cuando se recibió constancia fir-
mada por la coordinadora Sandra Girón Bravo de su constancia laboral en el IMSS.

El 29 de marzo de 2017, conforme al artículo 129 del Reglamento de Senado de 
la República, capítulo tercero  “De su Junta Directiva”, los integrantes de la Junta 
Directiva de las Comisiones Unidas de Gobernación y de Población y Desarrollo, 
celebraron una reunión con distintas organizaciones de las sociedad civil, a quienes 
se les garantizo su derecho de audiencia y, un intercambio de opiniones con respecto 
del nombramiento de la C. Paloma Merodio Gómez como miembro de la Junta de 
Gobierno del INEGI.

Con la fecha acordada por las Comisiones unidas el 30 de marzo de 2017, los 
Senadores integrantes de Gobernación y de Población y Desarrollo, recibieron en 
comparecencia a la ciudadana Paloma Merodio propuesta por el Ejecutivo Federal, 
a quien se le garantizó su derecho de audiencia como lo dispone el artículo 240 del 
Reglamento del Senado de la República, para expresar su programa de trabajo y los 
méritos que la acreditan para ocupar el cargo de miembro de la Junta de Gobierno 
del Instituto Nacional de Estadística y Geografía. 

En este acto, el Senador por el PAN y Secretario de la Comisión de Población y 
Desarrollo, Juan Carlos Romero Hicks cuestionó el currículum de la postulante presen-
tando un análisis detallado donde se mostraba la falta de experiencia en cargos de alto 
nivel, además que estaban incompletos debido a la falta de constancias de cada uno.
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El Senador y Presidente de la Comisión de Población y Desarrollo, Armando Ríos 
Piter, tras una disputa por la forma en que se estaba llevando a cabo la compare-
cencia, hizo mención de 14 preguntas redactadas por grupos de académicos, para 
cuestionar la experiencia laboral y académica de la postulante; con las preguntas 
realizadas respondió que el contenido del currículum podría ser verificado con las 
constancias correspondientes, además en la sesión de más de 3 horas presentó su 
plan de trabajo si llegara a la vicepresidencia del INEGI.

En fecha 4 de abril de 2017, la postulante envió a la Comisión de Gobernación, 
información adicional de su currículum, signada por The World Bank, Constancia 
de ProMujer emitida por la Directora General de ProMujer Nicaragua, Constancia 
de sueldos, salarios, conceptos asimilados, crédito al salario y subsidio para el em-
pleo de la Secretaría de Desarrollo, Contratos firmados con el Instituto Tecnológico 
Autónomo de México en 2014 y 2016, con el objeto de acreditar el perfil y ex-
periencia profesional a que hace referencia la ley de la materia. Ese mismo día 
el Senador Juan Carlos Romero Hicks hizo entrega un segundo oficio de petición 
de ampliación de documentación, bajo el argumento de  los documentos presenta-
dos el día 30 de marzo no fueron completos. Además, se realizó la Convocatoria 
para llevar a cabo Reunión Extraordinaria de Trabajo de Comisiones Unidas de 
Gobernación y de Población y Desarrollo: Comisión de Gobernación.

El 6 de abril, se realizó la entrega del orden del día en reunión de las Comisiones 
Unidas de Gobernación y de Población y Desarrollo; después se sometió a discu-
sión y votación el dictamen correspondiente a la ratificación de la postulante como 
miembro de la Junta de Gobierno del Instituto Nacional de Estadística y Geografía, 
se obtuvo la votación siguiente: 

• Comisión de Gobernación: 9 votos a favor, 1 en contra. 

• Comisión de Población y Desarrollo: 1 voto a favor, 1 voto en contra. 

En razón del empate obtenido en la votación de la Comisión de Población y 
Desarrollo, en ese mismo acto, de conformidad con lo dispuesto en el artículo 151, 
numeral 1, del Reglamento del Senado de la República, se realizó una segunda 
votación del Dictamen a discusión, obteniéndose los siguientes resultados: 

• Comisión de Gobernación: 9 votos a favor, 1 en contra. 

• Comisión de Población y Desarrollo: 1 voto a favor, 1 voto en contra. 
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Se presentó ante el pleno el dictamen por parte de las Comisiones Unidas de 
Gobernación y de Población y Desarrollo, para la ratificación de la ciudadana 
Paloma Merodia Gómez, como miembro de la Junta de Gobierno del Instituto 
Nacional de Estadística y Geografía. En la sesión intervinieron 13 senadores, los 
cuales fueron:la Senadora Cristina Díaz Salazar como presidenta de la Comisión 
de Gobernación y el Senador Armando Ríos Piter, por la Comisión de Población y 
Desarrollo, además de los senadores:

• Layda San Román, PT quien se mostró en contra

• Dolores Padierna luna, PRD, en contra

• Héctor Larios Córdova, PAN en contra

• Zoé Robledo Abuerto, PT, en contra

• Angélica de la Peña Gómez, PRD, en contra

• Juan Carlos Romero Hick, PAN, en contra

• Alejandro Encinas Rodríguez, en contra

• Raúl Morón Orozco, en contra

• Marcela Torres Peimbert, PAN en contra

• Fidel Demédicis Hidalgo, PT en contra

• Víctor Hermosillo y celda, PAN en contra

Después de las intervenciones las cuales se mostraron en contra del nombramiento por 
no cumplir los requisitos, además, del interés del ejecutivo por el cual había propuesto 
a la ciudadana en la institución. Se realizó la votación del pleno donde el resultado 
fue 64 votos a favor, 25 votos en contra y una abstención el pleno ratificó a Merodio.

Al día siguiente 7 abril 2017, después de su nombramiento, se mostró un rechazo 
generalizado de la comunidad de la estadística y la geografía, publicadas en el pe-
riódico El Universal; Organizaciones de la sociedad civil y académicos expertos en 
materias, protagonizaron un debate y opiniones, en redes sociales como YouTube, 
Twitter y Facebook. Además periódicos como El Universal, Proceso, El Financiero 
destacaron el caso enfatizando en segmentos dentro de las notas. Ese mismo día el 



203

OBSERVATORIO DE TRANSPARENCIA LEGISLATIVA y Parlamento Abierto

Presidente del INEGI, Julio Alfonso Santaella, emitió un comunicado designando a 
la vicepresidenta Paloma Merodio en el área Geográfica y del Medio Ambiente del 
Instituto Nacional de Estadística y Geografía (INEGI).

Hallazgos  por dimensión

Transparencia

En la página del senado, en la sección de Gaceta Parlamentaria el día 28 de febrero 
2017 en la sección de Poder Ejecutivo se encuentra el oficio con el que remite el nom-
bramiento expedido a favor de la postulante como miembro de la Junta de Gobierno 
del Instituto Nacional de Estadística y Geografía por parte del Presidente Electo, 
Enrique Peña Nieto. El documento incluye la fecha, quién lo propone, la designación 
de las Comisiones a las que les fue turnada el caso, las cuales fueron la Comisiones 
Unidas de Gobierno y Población y Desarrollo.

En la página del Senado como en las dos comisiones turnadas se encuentra el 
oficio con la información remitida por la candidata al nombramiento; la versión 
estenográfica de la comparecencia el día 30 de marzo del 2017 fue transmitida en 
vivo, además se puede encontrar en la plataforma de YouTube.

El dictamen en extenso se encuentra disponible en la página del Senado como en las 
comisiones, con la metodología del caso incluyendo la votación en las comisiones 
como en la sesión del pleno el día 6 de abril del 2017.

En la plataforma de YouTube se encuentra la comparecencia de la postulante el día 30 
de marzo del 2017, la cual tuvo una duración de más de 3 horas  y  transmitida en vivo. 
La sesión del pleno el día 6 de abril no se encuentra en video solo en versión estenográ-
fica, pero sí segmentos de la toma de protesta como miembro de la Junta de Gobierno. 

En la página de la Comisión de Población y Desarrollo se encuentra un apartado 
de nombramiento, ratificación y comparecencias, con un listado de documentos de 
acuerdo al Comunicado del Titular del Ejecutivo Federal, para someter a considera-
ción de este Órgano Legislativo, el nombramiento de la postulante como miembro 
de la Junta de Gobierno del Instituto Nacional de Estadística y Geografía.

En la página de la Comisión se encuentran los oficios de la Mesa directiva por parte  
de la Presidenta de la Comisión de Gobernación Cristina Díaz y el Presidente de la 
Comisión de Desarrollo y Población, Armando Ríos: tras el oficio del Presidente 
Enrique Peña Nieto donde se incluyen los documentos acta de nacimiento, currículum, 
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carta de protesta, constancia de no inhabilitación y un comprobante de estudios. Además 
de un apartado con las constancias de acuerdo a su experiencia laboral y académica.

El dictamen que se encuentra en la página del Senado (Senadores, 2017), corres-
ponde al día 30 de marzo donde compareció la postulante, dentro del documento 
están los antecedes y la versión estenográfica de la reunión; El voto del Senador 
Juan Carlos Hicks con el análisis al currículum presentado en la comparecencia y la 
posición en contra del Senador Mario Delgadillo.

La votación y posición de 13 senadores integrantes de las dos comisiones se en-
cuentran en la descripción del apartado del dictamen; son tres los documentos a 
los que se tiene acceso de información en la página. En la versión estenográfica se 
describe la sesión del día 6 de abril, día que se ratificó a la postulante como miembro 
de la Junta de Gobierno del INEGI.

En los micrositios de las comisiones se encuentra una mayor documentación del 
proceso a la ratificación de la postulante, la cual es: Convocatoria Comisiones 
Unidas, Respuesta a la “Convocatoria a la Reunión Extraordinaria de Trabajo de 
Comisiones Unidas de Gobernación y de Población y Desarrollo”: Senador Juan 
Carlos Romero Hicks, constancias del  IMSS como del Banco Mundial, el se-
gundo oficio de petición de ampliación de documentación: Senador Juan Carlos 
Romero Hicks, Convocatoria para llevar a cabo Reunión Extraordinaria de Trabajo 
de Comisiones Unidas de Gobernación y de Población y Desarrollo: Comisión 
de Gobernación, Dictamen propuesto por la Comisión de Gobernación y anexos: 
Comisión de Gobernación.

Participación Ciudadana

Hubo una participación ciudadana en el proceso, debido a que en el micrositio de 
la comisión de Población y desarrollo, existen apartados (Desarrollo C. d.) con la 
posición de la sociedad civil ante la noticia de propuesta de la C. Paloma Merodio 
como miembro de la Junta de Gobierno del INEGI, fueron cartas enviadas donde 
argumentan que la propuesta por ejecutivo no es adecuada para tomar el cargo, de-
bido a que no cumple los requisitos solicitados en su artículo 69.

Las cartas fueron enviadas por grupos de académicos, miembros del Centro de 
Estudios Espinosa Yglesias donde analizaron y con pruebas demostraron la no 
idoneidad, además que solicita que todo el proceso de análisis y deliberación sea 
llevado a cabo mediante el sistema de Parlamento Abierto. En un oficio la posición 
de académicos del INEGI el cual pide que siga siendo una Institución autónoma y la 
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solicitud de audiencia con las mesas directivas de las Comisiones para poder tener 
audiencia antes de la comparecencia del día 30 de marzo del 2017.

En la comparecencia hubo una participación por parte de la oposición de organizaciones 
civiles y centros de estudios quienes fueron representados  ante las comisiones por el 
Senador Armando Ríos Piter quien presentó 14 preguntas para que fueran contestadas 
por la compareciente con respecto a temas de su trayectoria académica, laboral y 
su plan de trabajo, si llegara a ser nombrada miembro de la Junta del Gobierno del 
INEGI; las preguntas fueron realizadas pero no existe documento publicado respecto 
a ellas. En la sesión del 6 de abril de 2017 el Presidente de la Mesa Directiva del 
Senador, Pablo Escudero Morales dio bienvenida a un grupo de alumnos del Centro 
de Estudios Científicos y Tecnológicos, del Estado de Guanajuato, Plantel San José 
Iturbide, invitados por el senador Gerardo Sánchez García (Centro de Estudios 
Espinoza Yglesias, 2017).

Innovación en el uso de tecnologías

El uso de las tecnologías se realizó cuando miembros de la sociedad civil, académi-
cos hicieron llegar su análisis y posicionamiento a los integrantes de las comisiones, 
la publicación del análisis del currículum para demostrar invalidez del currículum 
de la candidata a la Junta de Gobierno INEGI, así como en las redes sociales como 
Twitter donde se expresaba las diferentes posiciones con respecto al nombramiento.

Los documentos mencionados en la metodología se pueden encontrar más 
completos en los micrositios de las comisiones; Además se transmitió en vivo la 
comparecencia de la postulante por el Canal del Senado de la República, la cual 
tuvo una duración de más de 3 horas. La ratificación en el pleno se transmitió en las 
intervenciones de los Senadores Layda Sansores, Héctor Larios y Marcela Torres, 
las 10 intervenciones que hubo no se encuentran transmitidas. La toma de protesta 
como miembro de la Junta de Gobierno del INEGI fue también transmitida por 
el canal del senado; después de la toma de protesta, en redes sociales hubo una 
diversidad de opiniones negativas acerca de la decisión que había tomado la cámara.

Integridad y responsabilidad parlamentarias

Los documentos para el nombramiento de la postulante fueron entregados y pu-
blicados en los diferentes micrositios conforme a la documentación estipulada 
en el artículo 69 de la Ley del Sistema Nacional de Información, Estadística y 
Geografía, sin embargo; los documentos fueron alterados por la candidata así 
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como del Poder Ejecutivo el cual había realizado la propuesta. Los cargos no 
se encontraban en un nivel alto, además que su temporalidad no pasaba de los 2 
años, lo cual de acuerdo al apartado segundo del artículo se necesita un mínimo 
de 5 años en experiencia de alto nivel laboral. 

Ante la falta de requisitos no era una candidata para el puesto, sin embargo; se 
justificó dichas faltas por la entrega de constancias, además la Suprema Corte de 
Justicia de la Nación bajo criterios de jurisprudencia argumentó que los cargos de 
“..alto nivel no se determina únicamente por la jerarquía del puesto, sino alterna-
tivamente por el nivel de responsabilidad” (Comisión de Población y Desarrollo, 
2017) y en la sesión del pleno el 06 de abril del 2017 con 67 votos a favor  por 
miembros de los grupos parlamentarios PRI, PVEM y PAN, obtuvo la aprobación 
a su  ratificación y toma de protesta el 6 de abril del 2017.

¿Por qué se caracterizó como una práctica de Parlamento Abierto?

Se considera como Práctica de Parlamento ya que en el caso hubo transparencia y 
acceso a la información del nombramiento de la postulante desde el oficio emitido 
por el Ejecutivo, el currículum, los oficios enviados por los centros de estudio, aca-
démicos y organizaciones civiles, los cuales son públicos en los micrositios de las 
Comisiones de Gobernación y Población y Desarrollo.

Hubo una participación e interacción de la sociedad civil en el envío de oficios a los 
Presidentes de las comisiones Cristina Díaz y Armando Ríos Piter desde la publica-
ción del nombramiento, donde a través de un análisis manifestaban su postura; las 
comparecencia fueron transmitidas y están presentes en la plataforma del canal del 
Senado en YouTube y la disponibilidad del dictamen que ratifica el pleno en que se 
justificó las razones por las cuales la C. Paloma Merodio fue nombrado como vice-
presidenta de la Junta de Gobierno del Instituto Nacional de Estadística y Geografía.

4.3. Función de control. Comparecencias de funcionarios públicos, con moti-
vo del análisis de la obra “Paso Express”, en el Estado de Morelos.

 
En el presente apartado se concentran las fechas importantes obtenidas a partir de 
la búsqueda en diferentes fuentes de información, las cuales permiten la recons-
trucción de las comparecencias del Secretario de Comunicaciones y Transportes 
del gobierno federal, y del gobernador de Morelos, por el “Paso Express”, en el 
Estado de Morelos.
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Caso Reuniones de trabajo con el gobernador del estado Morelos y el titular de 
la Secretaría de Comunicaciones y Transportes (SCT),  con motivo del 
caso del socavón en el Paso Express Cuernavaca.

Función Administrativa.

Comisión/área 
encargada

Control.

Estatus Reuniones de trabajo efectuadas.

Fechas 
importantes

•	 12	de	julio	Día del accidente.
•	 19	de	julio Discusión en el pleno y envío de proposiciones.
•	 26	de	julio Discusión en el pleno y envío de proposiciones.
•	 7	de	agosto Realización del dictamen.
•	 8	de	agosto Aprobación del dictamen e invitación a Ruíz Esparza y 

Graco Ramírez.
•	 22	de	agosto Reunión de trabajo con Gerardo Ruíz Esparza.
•	 23	de	agosto Reunión de trabajo con Graco Ramírez.

Fuente: http://www.senado.gob.mx/CP/pdfs/actas/tercera/Acta_Tercera_Comision-Martes-22-Agos-
to-2017.pdf

 
Relevancia del caso

El hecho acontecido en julio de 2017 en la que dos personas perdieron la vida al 
caer a un socavón en el Paso Express, amplió los cuestionamientos sobre la respon-
sabilidad de las autoridades implicadas en la construcción de la obra, y visualizó los 
problemas e irregularidades suscitadas previo a la tragedia, tales como accidentes 
de naturaleza similar; sospechas de corrupción; incremento del costo de la obra y 
retraso en su conclusión; y las omisiones a las advertencias que hicieron diversos 
actores16  sobre los riesgos que presentaba la obra realizada.

Este acontecimiento también resaltó los antecedentes de la empresa Epccor, una de 
las encargadas de la obra, la cual presentó anomalías presupuestales y temporales 
en las obras que realizó en años previos como parte de los contratos celebrados con 
el gobierno federal17.  

16     Principalmente de autoridades de Protección Civil del Municipio de Cuernavaca, habi-
tantes de la zona donde se ubica la obra, autoridades del Municipio de Chipitlán y la Barra de 
Abogados de Morelos.
17     En 2007, la empresa proyectó un costo inicial de mil millones de pesos para la construcción 
de la biblioteca José Vasconcelos, pero dos años después la obra terminó costando 2 mil 300 millones. 
La construcción de la Estela de Luz debió concluir en agosto de 2010 para los festejos del bicente-
nario, pero eso terminó en diciembre de 2011, aumentando el presupuesto destinado a la obra (La 
Jornada, 2016).



208

OBSERVATORIO DE TRANSPARENCIA LEGISLATIVA y Parlamento Abierto

Además, la Auditoría Superior de la Federación (ASF) en la revisión de la cuenta 
pública 2015 detectó que más de la mitad del presupuesto asignado a la obra del Paso 
Express en 2015 tuvo un destino opaco, irregular y sin comprobación (Proceso, 2017). 

La relevancia del caso provocó que comenzara a ser investigado por la Secretaría 
de la Función Pública, la Auditoría Superior de la Federación, y el Comité de 
Participación Ciudadana, organismos del Sistema Nacional Anticorrupción. En 
suma, este caso tuvo una cobertura en medios de comunicación, y se presentaron 
diversos posicionamientos de autoridades y organismos gubernamentales relaciona-
dos con el caso, legisladores, y asociaciones de la sociedad civil.

Contextualización

Después de su recién inauguración tres meses atrás, el 12 de julio de 2017, dos 
ciudadanos fallecieron como consecuencia de la apertura de un socavón en el Paso 
Express, una obra de infraestructura iniciada en 2014, la cual consistía en la amplia-
ción del libramiento de Cuernavaca. 

Horas después del suceso, el titular de la SCT informó en su cuenta de Twitter que el 
accidente se debió a una falla en el drenaje que reblandeció el suelo (Twitter, 2017). 
Posteriormente, un comunicado oficial de SCT se basó en esta versión y confirmó 
que el hundimiento se produjo por la erosión de una alcantarilla en la que se acu-
muló basura en exceso, y la concentración de agua se debió a las intensas lluvias 
recientes y a la deforestación del área (El Economista, 2017). 

Sin embargo, se hizo pública información que evidenciaba una serie de irregularida-
des desde la licitación pública de la obra, la actuación de las autoridades y empresas 
involucradas, los costos de la obra, y las advertencias realizadas a las autoridades 
responsables sobre los riesgos y anomalías de la obra.

Como consecuencia, y ante la falta de una respuesta clara a los cuestionamientos 
generados al Secretario de Comunicaciones y Transportes, así como al gobernador 
en turno del estado de Morelos, días después del suceso, los senadores y senadoras 
de la LXIII Legislatura comenzaron la discusión de la situación e iniciaron el pro-
ceso para llamarlos a comparecer ante el Congreso de la Unión. 
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Descripción del caso

El 19 de julio del 2017, siete días después del accidente en el Paso Express, se inició 
el debate en la Comisión Permanente del Congreso de la Unión sobre las acciones 
que debían de tomarse sobre el caso.

Durante el 19 y 26 de julio fueron presentadas ante el pleno de la Comisión 
Permanente 18 proposiciones con punto de acuerdo a cargo de senadores y dipu-
tados de diferentes grupos parlamentarios con diversos posicionamientos: desde 
exhortos al ejecutivo para realizar auditorías referentes a la carretera, hasta la de-
manda de la inmediata renuncia del titular de la SCT.

Las proposiciones antes referidas fueron turnadas a la Tercera Comisión de Hacien-
da y Crédito Público, Agricultura y Fomento, Comunicaciones y Obras Públicas y, 
con base en ellas, el 7 de agosto del mismo año se dio paso a la elaboración de un 
dictamen (Comisión Permanente, 2017). En dicho dictamen se consideró que todas 
las proposiciones de los legisladores coinciden en que existieron diversas irregula-
ridades desde la licitación hasta la entrega de la obra, las cuales fueron denunciadas 
oportunamente, sin embargo, no se tuvo ninguna respuesta por parte del Gobierno 
del estado de Morelos ni de la SCT.

Finalmente, la Tercera Comisión, sometió a consideración del pleno el dictamen 
con punto de acuerdo en el cual establece que la Comisión Permanente invita al 
secretario de Comunicaciones y Transportes y al gobernador del estado de Morelos 
a una reunión de trabajo con la Tercera Comisión, con la finalidad de que informen 
el estado de las investigaciones sobre el caso de la obra del Paso Express. También 
se solicita a la Auditoría Superior de la Federación dar un informe sobre el estado de 
las auditorías que realizó a la obra, y sobre la viabilidad de elaborar una nueva au-
ditoría. Por último, también solicita a la Comisión Nacional de Derechos Humanos 
(CNDH) enviar un informe sobre las investigaciones realizadas en materia de vio-
lación de Derechos Humanos sobre el caso.

Al día siguiente, el dictamen fue aprobado en sentido positivo en el pleno, y ese 
mismo día se invitaron al secretario de la SCT y al Gobernador del estado de 
Morelos a la reunión de trabajo, los cuales aceptaron asistir los días 22 y 23 de 
agosto respectivamente.

La primera reunión de trabajo fue presidida por el senador Ernesto Cordero, y contó 
con la participación de los senadores y diputados: Rocío Nahle y Vidal Llerena 
Morales de Morena; David Monreal del PT; Emilio Salazar del PVEM; Fernando 
Mayans, Rabindranath Salazar Solorio y Jesús Zambrano del PRD; Minerva 
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Hernández Ramos y Miguel Salim Alle del PAN; y Lisbeth Hernández Lecona, 
Nohemí Tiscareño y Jericó Abramo Masso del PRI.

En dicha reunión, las posturas de los grupos parlamentarios fueron muy variadas. Los 
grupos parlamentarios de oposición al gobierno en turno realizaban cuestionamientos 
más severos al secretario, mientras que los legisladores del grupo parlamentario PRI, 
si bien cuestionaban las acciones del secretario, eran más moderados en su postura, y 
se centraron en realizar preguntas sobre el avance de los informes.

En la reunión con el gobernador, los senadores y diputados que emitieron sus 
opiniones y preguntas fueron Vidal Llerenas de Morena; David Monreal y Fidel 
Demedicis Hidalgo del PT; Miguel Barbosa y Jesús Zambrano del PRD; Mariana 
Gómez del Campo del PAN; y Lisbeth Hernández Lecona y Hugo Cabrera del PRI. 
En esta reunión resaltan las discusiones que se suscitaron en torno a quien podía 
tomar la palabra, dado que había senadores y diputados que eran del estado de 
Morelos, pero, al no pertenecer a la Tercera Comisión, se les negó el uso de la pala-
bra, dado que se había acordado en reuniones previas de la Comisión.  

Hallazgos por dimensión

Transparencia

En el micrositio de la Tercera Comisión de Hacienda y Crédito Público, Agricultura 
y Fomento, Comunicaciones y Obras Públicas de la LXIII Legislatura se encuentran 
disponibles todos los documentos relacionados con el caso. 

Los documentos son de fácil acceso, y en ellos se encuentra información detallada 
y bien organizada. Se pueden consultar todas las reuniones que celebró la comisión 
para discutir y recibir los puntos de acuerdo; los debates suscitados en la comisión; 
el dictamen en extenso con la firma de los integrantes; las proposiciones con punto 
de acuerdo de cada legislador, así como sus participaciones en las reuniones de 
trabajo con los funcionarios, y; las versiones estenográficas de dichas reuniones de 
trabajo. Adicional a ello, también se encuentra en el micrositio el informe realizado 
por el titular de la SCT para ser discutido en la reunión, sin embargo, pese a tener 
un espacio habilitado en el micrositio de la comisión, al momento de realizar esta 
investigación, no estuvo disponible para consulta. 

Con base en lo anterior, se considera que este caso cumplió con los requerimientos 
necesarios para ser un ejercicio transparente, y que, además de que toda la informa-
ción está disponible, cualquier ciudadano puede acceder en cualquier momento a ella.
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Participación ciudadana

Pese a que el caso tuvo una gran cobertura mediática y varias asociaciones civi-
les, entre ellas organizaciones ambientalistas, convocadas por el Consejo Cívico 
Ciudadano de Morelos se pronunciaron sobre el caso y tuvieron un activismo cons-
tante18 , durante las reuniones de trabajo referidas no se contó con la presencia de 
ninguna organización civil. 

En el desahogo de dichas reuniones tampoco se establecieron mecanismos de partici-
pación para que en el debate pudieran participar ciudadanos o miembros de organiza-
ciones o asociaciones civiles. Adicional a ello, ninguna de las reuniones de la comisión 
ni las reuniones de trabajo con los funcionarios antes referidos fue de carácter público.

Uso de nuevas tecnologías y plataformas digitales

El caso fue ampliamente abordado en redes sociales, principalmente en Twitter y 
Facebook. A título propio en sus cuentas personales, legisladores informaron acerca 
de las discusiones y los debates suscitados en las reuniones de trabajo, y emitían sus 
opiniones sobre el caso. Sin embargo, no hubo alguna interacción o respuesta a los 
cuestionamientos que los demás usuarios realizaban en sus redes sociales. Tampoco 
hubo un método de preguntas y respuestas por parte de los ciudadanos, ya sea de ma-
nera indirecta, hacia los funcionarios convocados a las reuniones, aunque esa es una 
labor que debería estar a cargo de los legisladores de forma individual, o bien, mediante 
algún mecanismo de interacción que la propia comisión diseñe en plataformas digi-
tales. Adicionalmente, los videos de las reuniones de trabajo están disponibles en el 
sitio web del Canal del Congreso y en YouTube. También fueron transmitidas en vivo. 

Integridad y Responsabilidad Parlamentarias

Uno de los riesgos de un debate de control parlamentario es que los legisladores o los 
comparecientes puedan faltar a las reglas de comportamiento y decoro que el recinto 
exige, o que se presente alguna situación de conflicto de interés. Si bien no fue el 
caso, es importante que existan reglamentos o disposiciones de ética parlamentaria 
que regulen estas situaciones. La existencia de un formato de comparecencia contri-
buye a que quien preside la sesión pueda aplicar de forma equitativa las normas y que 

18     Se reunieron 19 agrupaciones civiles convocadas por el Consejo Cívico Ciudadano de 
Morelos en presencia de legisladores federales y estatales, así como de la autoridad municipal de 
Cuernavaca, para solicitar al Ayuntamiento que se haga el listado global de fallas, descuidos, olvidos, 
omisiones y pendientes que tienen los 14.5 Km de longitud del Paso Express (Teléfono Rojo, 2017).
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estas sean públicas y aceptadas por todos. Por otro lado, cabe resaltar que en la do-
cumentación que emitió la Comisión Permanente se justificaron y argumentaron sus 
decisiones en todo momento, en especial en el llamado a las reuniones de trabajo. 

4.4. Función de relaciones exteriores. LI Reunión Interparlamentaria México 
– Estados Unidos.

En el presente apartado se concentran las fechas importantes obtenidas a partir de 
la búsqueda en diferentes fuentes de información, las cuales permiten la reconstruc-
ción de la LI Reunión Interparlamentaria México – Estados Unidos.

Caso LI Reunión Interparlamentaria México-Estados Unidos.

Función Relaciones exteriores.

Comisión/área 
encargada

Relaciones Exteriores, Asuntos Migratorios, Asuntos Fronterizos Norte, 
Asuntos Políticos.

Estatus Reunión efectuada.

Fechas 
importantes

•	 El	10	de	febrero	del	2011, carta de Nancy Erickson donde explica la 
reconfiguración del modelo de reuniones interparlamentarias.

•	 Del	23	al	26	de	julio	del	2013, comienzan los preparativos oficiales 
para el viaje, conformado por viajes de preparación.

•	 24	de	julio	del	2013 creación de las posturas disidentes de defensa 
de los derechos políticos de la delegación en la delegación mexicana. 

•	 En	 septiembre	 del	 2013 las declaraciones de académicos, 
periodistas y funcionarios públicos sobre las acusaciones de 
espionaje se vuelven parte del terreno de discusión.

•	 26	de	septiembre	del	2013, la reunión de la Comisión de Asuntos 
Fronterizos Norte, con Asuntos Migratorios con la Comisión de 
Asuntos Políticos del Consejo Consultivo del Instituto de los 
Mexicanos en el extranjero, arroja opiniones disidentes como las de 
la Senadora Ana Gabriela Guevara.

•	 2	de	octubre, se lleva la actividad parlamentaria en Washington D. 
C., Estados Unidos.

Relevancia del caso 

La estructura de una reunión diplomática en sí misma genera complicaciones dentro 
de las labores de Parlamento Abierto al exigir la configuración por parte de la socie-
dad civil dentro de eventos anuales y reuniones que competen el mantenimiento de 
las relaciones económicas y políticas de órganos estatales.  
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La naturaleza de la LI Reunión Interparlamentaria es extraordinaria, ya que se gesta 
en el cénit de una crisis diplomática con el país al cual se irá a discutir temas como 
parte de una agenda bilateral. Desde las acusaciones de espionaje de la actividad 
de los funcionarios de México, incluyendo al Ejecutivo federal, aunado a la crisis 
gubernamental estadounidense al fallar al resolver las problemáticas presupuestales 
para el ejercicio fiscal del 2014, por lo que se generó una considerable cantidad de 
inestabilidad administrativa. 

Los posicionamientos de la delegación mexicana se hallan faltos de discusión y uni-
ficación dentro de la actividad parlamentaria, ya que previo a la reunión, se dieron 
declaraciones por parte de algunos legisladores y funcionarios que generaban una 
disyuntiva considerablemente alejada del margen del discurso final diplomático.

Por un lado, se puede hallar el discurso de conciliación, que se posiciona como el 
más tenue, protagonizado por la Senadora Marcela Guerra, así como el discurso de 
protección a los derechos políticos de los connacionales, dado por distintas figuras 
políticas, e inclusive el discurso de soberanía y protección a las facultades funda-
mentales de privacidad y acción estratégica de un Estado, dadas las acusaciones de 
reunión de información recolectada por el gobierno de Estados Unidos. 

Existe, más allá del clima político, un conjunto de efectos propios de la reunión que 
la califica como ampliamente abierta dado el posible seguimiento de la actividad 
parlamentaria dentro de los medios de información propios del Senado. así como 
valores positivos en la evaluación previa de los rubros de Parlamento Abierto, como 
ética parlamentaria, y transparencia. Mientras tanto, no existe apertura de injerencia 
civil, por medio de redes sociales o acceso a la información o videos de la activi-
dad misma. Todo lo anterior genera las circunstancias óptimas para la creación del 
trabajo de la Reunión Interparlamentaria y su análisis a partir de los rubros previos, 
esperando contribuir en el mejoramiento de las prácticas diplomáticas para facilitar 
el perfeccionamiento estatal de los espacios públicos en interacción de los sectores 
para la mejora de producción y aplicación de las resoluciones gubernamentales.

Contextualización

La LI Reunión Interparlamentaria de México-Estados Unidos es parte de los con-
tinuos esfuerzos de las naciones para consolidar beneficios y relaciones óptimas, 
así como la integración de asuntos que son de interés mutuo en la continuación de 
rubros educativos, migratorios y de seguridad. 
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La reforma de este procedimiento fue realizada en febrero del 2011, cuando la 
Secretaria del Senado de Estados Unidos de América, Nancy Erickson envió una 
carta al Presidente del Senado mexicano en turno, Manlio Fabio Beltrones, donde 
se le informaba de las implicaciones económicas y políticas del procedimiento, así 
como una alteración de las sedes anualmente, y la intención de que se realizara 
únicamente de Senado a Senado.

La primera reunión, conforme al nuevo procedimiento, se realizó en el verano del 
2011, en la Ciudad de Washington, después de tener insuficiente presupuesto del 
país vecino para enviar a los Senadores a la Ciudad de México, estableciendo en-
tonces el orden de la alteración de las sedes. 

A pesar de la continuidad de los eventos interparlamentarios entre Estados Unidos 
y México, no hubo una reunión en el año 2012. Debido al distanciamiento de las 
delegaciones, la LI reunión se realizó con ánimos de reestablecer la comunicación 
entre los senados, inclusive fue la temática de un corto viaje de logística realizado 
en Julio del 2013 (Comisión de Relaciones Exteriores, América del Norte, 2013),  
el establecer que la reunión se abocaría al acercamiento de las delegaciones en 
aras del perfeccionamiento de una agenda uniforme. 

En lo que respecta a las estructuras parlamentarias que expresaron sus posiciones 
con respecto al asunto, está la coordinadora de la Comisión de Asuntos Políticos 
del Consejo Consultivo del Instituto de los Mexicanos en el Exterior, Elvia Torres, 
que expresó que el contenido de la reunión debería ser la protección de los de-
rechos políticos de los compatriotas que se hallen en territorio estadounidense, 
tomando como premisa la búsqueda de acuerdos pero siempre estableciendo una 
actitud de independencia y solidez. 

Dentro del clima político internacional, existe una cantidad amplia de turbulencia 
dadas las filtraciones de información estatal sobre programas de espionaje a ciu-
dadanos y funcionarios internacionales. Los posicionamientos variaron según las 
naciones, pero la totalidad apeló a la soberanía de los derechos nacionales y una 
violación fundamental a la privacidad de los particulares sobre los servicios de 
correo, telefonía y redes sociales. 

Enrique Peña Nieto, en ciernes de su primer informe de gobierno, no formó parte del 
debate, mientras que la Secretaría de Relaciones Exteriores se manifestó apelando a 
la Carta de las Naciones Unidas y la Corte Internacional de Justicia para expresar que 
reprueban las acciones generadas. El rechazo mediático a las cortas acciones genera-
das de manera pública hacia el gobierno estadounidense fue inmediata y sostenida.
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Los posicionamientos de figuras periodísticas y expertos académicos gravitaron 
en un terreno similar; la política mexicana presenta una ausencia de reacción a las 
acciones que vulneran la soberanía de un Estado, y en la ausencia de mecanismos 
de procesamiento y creación de soluciones, se inmoviliza la actividad en contra 
de violaciones claras.

Mientras tanto, la senadora Gabriela Cuevas estableció que, si bien la respuesta se 
da por la relación estratégica entre las dos naciones, y un cuidado muy marcado 
de los vínculos económicos, existe como principio la igualdad dentro del diálogo 
internacional, y que estaba siendo imposibilitado por acciones tan dañinas hacia 
la acción y resolución autónoma de las naciones. 

Cerca de las fechas de la reunión, el gobierno estadounidense tuvo un cierre dada la 
imposibilidad de acuerdo con el presupuesto del 2014 (Senado de la República, 2013). 
Debido a esto, el primero de octubre, una parte importante del aparato gubernamental 
se encontraba inactivo. Dado el significativo gasto de la inactividad gubernamental, el 
programa se vio afectado y tanto el Senador Tim Kaine, presidente de la delegación 
estadounidense, como la Senadora Marcela Guerra, presidenta de la delegación 
mexicana, tuvieron que cancelar su conferencia conjunta y la recepción oficial. 

Descripción del caso

La actividad parlamentaria se llevó a cabo el día 2 de octubre del 2013, en Washing-
ton D.C., Estados Unidos, entre las delegaciones de ambas naciones, compuestas 
únicamente por senadores. En el caso mexicano, la actividad fue cubierta por se-
nadores de grupos parlamentarios del Partido Revolucionario Institucional (PRI), 
Partido Acción Nacional (PAN), Partido de la Revolución Democrática (PRD), 
Partido del Trabajo (PT), y Partido Verde (PV).

Desarrollo de la actividad parlamentaria

Inició con los discursos de apertura tanto la presidenta de la delegación mexicana, 
la Senadora Marcela Guerra, como del presidente de la delegación estadounidense, 
el Senador Tim Kaine. El contenido del discurso de apertura giró en torno a la 
constante labor diplomática de ambas naciones por reforzar y ampliar los grandes 
esfuerzos, tanto económicos como políticos, para integrar una agenda bilateral que 
pueda ser sustancialmente provechosa y amistosa para ambas naciones. 
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Posteriormente se dio inicio al primer bloque de la actividad, la discusión en materia 
de Economía y Comercio, en el que se manifestó la voluntad por amplias las conven-
ciones que poseen ambas naciones para el mejoramiento de integración de grupos 
académicos, la implementación de medidas económicas específicas para el beneficio 
del comercio internacional, así como la remembranza explícita de las circunstancias 
previas en las que se hallan las estrategias económicas que unen a ambas naciones. 

Con respecto al segundo bloque de la actividad, Migración, se reforzaron las posi-
ciones de regularización por parte de la delegación estadounidense, reconociendo 
la importancia de la mano de obra inmigrante, así como la voluntad explícita a vin-
cular a las comunidades mexicanas para poder generarles confianza en la regulari-
zación de sus circunstancias. La delegación mexicana reconoció la complejidad del 
fenómeno y se estableció que se requiere de una regularización de las actividades 
económicas para poder estabilizar la migración. 

De la misma manera reconocieron su preocupación por la constante separación de 
familias dada la migración y llamó a sensibilizarse con respecto a la situación de ni-
ños migrantes sin acompañamiento en los procesos de repatriación; el resultado de la 
mesa fue el compromiso de la delegación estadounidense a revisar los procedimientos 
de repatriación en aras de evitar daño psicológico a los menores. 

En el último bloque de la actividad, las delegaciones reconocieron la importancia 
de un combate coordinado al crimen organizado, en función de asegurar confianza 
y bienestar en ambas naciones. Dentro del bloque se hizo mención por parte de la 
delegación mexicana de los avances y configuraciones estratégicas en el combate 
del crimen organizado, así como la integración de órganos del Estado Mexicano 
para optimizar los esfuerzos de procesamiento de organizaciones criminales, y 
procesamiento de inteligencia. 

Se comunicó, por parte de la delegación mexicana y con una expresa preocupación 
sobre el tráfico de armas entre las dos naciones, el punto de acuerdo aprobado previa-
mente por la Comisión Permanente del senado que proponía el registro balístico de 
las armas, a fin de reconocer de manera efectiva y sistemática el origen de cada arma. 

Como resultados de la labor parlamentaria, es necesario delinear las conclusiones 
económicas y educativas a las que se llegó, dado que fue el sector más sólido en me-
didas consensuadas. Se tomó como meta el intercambio de alumnos como medida 
concreta para el 2018 y la creación de centros de investigación con coordinación bi-
lateral, así como la ampliación de infraestructura en la producción y financiamiento 
de energía mediante fuentes alternativas. Así mismo la ampliación del mandato del 
Banco de Desarrollo para América del Norte (NADBANK).
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En los otros dos bloques, tanto Migración como Seguridad, se resaltó la importancia 
de coordinación y se establecieron medidas de mediano plazo como la revisión de 
procedimientos migratorios y la defensa en contra del tráfico de drogas mediante el 
perfeccionamiento de estrategias y coordinación internacional, así como la generación 
de protocolos homologados en la resolución de problemáticas de similar naturaleza. 

Identificación de actores principales coaliciones entre políticos y actores sociales

• Secretaria del Senado de Estados Unidos de América en el 2011, Nancy 
Erickson: la Senadora, aunque no presente en la actividad parlamentaria, 
fungió como la causalidad principal de la actividad al reformar la estruc-
tura de las reuniones interparlamentarias entre el Legislativo de México y 
el de Estados Unidos. 

• Al establecer una alternancia en las sedes, así como la integración de los 
senadores en una actividad paralela a la de los diputados, se hacía énfasis 
en la elaboración de resoluciones paralelas en cada rama del Legislativo. 

• Senadora Marcela Guerra: La Senadora consolidó la imagen de bilaterali-
dad de la delegación mexicana, es decir, mediante su discurso de apertura 
demostró la importancia de la agenda compartida, así como el planteamien-
to de resoluciones que en su mayoría competen al gobierno mexicano, sin 
consolidar una fuerza equivalente a la de su contraparte estadounidense. 

• Senador Tim Kaine: El Senador de Virginia tuvo un papel directivo dentro de 
las funciones de la actividad parlamentaria, dado que, como dirigente de la 
delegación residente, reafirmó la agenda propuesta por la nación vecina, que 
comprende desde una regulación superior en el sector migratorio, medidas 
de control del crimen organizado y beneficios en el comercio internacional. 

• Elvia Torres: Desde su posición de coordinadora de la Comisión de Asun-
tos Políticos del Consejo Consultivo del Instituto de los Mexicanos en el 
Exterior fue disidente con el discurso de conciliación y unidad de la Sena-
dora Marcela.

• Su postura de defensa de los derechos políticos, y la exhortación a actuar 
con firmeza contra la nación americana demostró una variante de la pro-
puesta normal y una contraposición, por lo tanto, del desempeño diplomá-
tico de la delegación mexicana. 



218

OBSERVATORIO DE TRANSPARENCIA LEGISLATIVA y Parlamento Abierto

• Senadora Ana Gabriela Guevara: La senadora expuso en sus declaraciones 
en la Comisión Permanente, la necesidad de modernización en los proce-
sos de registro de los mexicanos en el exterior, dada la vulneración con-
secuente de sus derechos políticos. Estableció que los connacionales no 
gozan de una administración que esté abocada en preservar sus derechos 
en territorio extranjero.

Hallazgos por dimensión de Parlamento Abierto

La LI Reunión Interparlamentaria México-Estados Unidos es un ejemplo de la 
realización de las actividades de diplomacia parlamentaria funcionando de mane-
ra adecuada con respecto a los parámetros de calidad, así como una manifestación 
de labor gubernamental que se amplía en aras del mejoramiento de las platafor-
mas nacionales de defensa de los derechos políticos. 

Transparencia

Desde la óptica de la Transparencia, primer rubro de la evaluación de calidad parlamen-
taria, podemos observar la claridad del proceso legislativo, ya que dados los informes 
de actividades preliminares, los informes de reuniones de trabajo, los informes anua-
les de la actividad en comisiones, y la gaceta parlamentaria, es simple poder concre-
tar un panorama de la disponibilidad de los documentos y registros existentes de los 
procedimientos, todos parte de los testimonios gubernamentales del servicio público. 

Las fuentes registradas corresponden a la creación de aperturas de espacios de con-
sulta pública, es decir, son medios de exposición de las actividades realizadas por 
los legisladores. Además de ello, la exposición de los nombres, partidos políticos, 
fechas de los eventos, presupuestos, objetivos y un recuento de los sucesos e inter-
venciones, son parte de la instrucción de transparencia que fue evaluada. 

Es importante señalar que dentro de la exposición de los documentos se hace un se-
guimiento temático por parte de los funcionarios, expandiendo el número de entradas 
para la resolución de las problemáticas en torno a los asuntos y no específicamente 
a la actividad parlamentaria. Lo anterior es positivo dada la óptica de atención a 
temáticas similares, pero es poco efectivo con respecto al proceso de rastreo dada la 
dispersión de la información.
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Innovación en el uso de tecnologías y plataformas digitales

En el uso de nuevas tecnologías y plataformas digitales, en donde se estudia el  
acceso a la actividad parlamentaria mediante redes sociales, la existencia de archi-
vos digitales de las actividades y mecanismos de participación por medio de las 
plataformas digitales, existen registros tanto de los legisladores (Facebook, 2013) 
como de los sitios de comunicación del Senado (Coordinación de Comunicación 
Social, 2013), así como registros en redes sociales de publicaciones sobre interac-
ciones vía Twitter y Facebook sobre la Reunión (Twitter, 2013). 

La capacidad de optimización dentro de los procesos de publicación en redes so-
ciales se encuentra en la ausencia de dinamismo por parte de los sitios oficiales, 
así como la deficiencia en exponer los resultados arrojados como parte de las 
actividades legislativas, que, si bien pueden ser meramente consultivas, están aje-
nas al alcance del público en lo que respecta a las publicaciones en redes sociales 
sobre la actividad parlamentaria. 

Participación ciudadana

En lo que respecta a la Participación Ciudadana, dada la naturaleza de la Reunión 
de Trabajo de únicamente los legisladores, no existieron ni en la actividad par-
lamentaria ni en la actividad diplomática inclusión de sectores civiles, así como 
la ausencia de sesiones abiertas. Debe entenderse este sistema dado que es una 
reunión de legisladores discutiendo temas de interés nacional, no se incluyen en 
la deliberación de la comisión, así como no se permite el acceso a reuniones de 
carácter exclusivo a legisladores. 

La construcción de la discusión en medios de comunicación se dirige a la 
actividad parlamentaria con respecto a la Cámara Baja, por lo que existe 
contenido de controversia únicamente por parte de civiles o agentes privados 
y no de organizaciones civiles o medios de comunicación. Esta ausencia de 
cobertura también se refiere, como lo ha sugerido un integrante de la delegación 
mexicana para la reunión19, a una circunstancia extraordinaria que centralizó 
toda la atención mediática, impidiendo la generación de cobertura paralela a la 
contingencia administrativa.

19     Entrevista llevada a cabo en la Ciudad de México con un agente de la actividad parlamen-
taria de la LXII legislatura.
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Por lo anterior, es considerado que dentro del rubro de la participación de las or-
ganizaciones de la sociedad civil hubo una importante ausencia de la integración 
de agentes que pudieran injerir en la delimitación de la posición de la delegación 
mexicana, o establecer propuestas de resolución a las problemáticas de registro 
de connacionales en territorio extranjeros, a las problemáticas de tráfico de armas, 
drogas o las complejidades económicas dentro de mercados específicos. 

Integridad y responsabilidad parlamentaria

Con respecto a la ética parlamentaria, se puede considerar desde los discursos 
de defensa de las libertades políticas en la deliberación del rumbo y posición 
de México con respecto a la agenda estadounidense, como la implicación de 
temas como seguridad, migración y educación desde la perspectiva bilateral del 
ejercicio de la diplomacia. 

Se puede también implicar la existencia de un informe sobre los recursos em-
pleados en el gasto y procesos de negociación de los costes que implican el 
viaje a la nación vecina. Así mismo, es imperativo incluir el marco legal que 
establece principios sobre el ejercer cargo, así como la conducta en la actividad 
parlamentaria, puesto a disposición de la ciudadanía para asegurar un marco de 
congruencia pertinente en las actividades diplomáticas. 

¿Por qué es una buena práctica? 

El contenido expuesto en la actividad parlamentaria es un ejemplo de un 
proceso diplomático exitoso, dado que existió apertura de los procedimientos y 
resultados de manera oportuna y eficiente, conforme al contenido de los sitios de 
comunicación social, gaceta parlamentaria, y los distintos informes que existen 
sobre el desempeño de los legisladores. 

La actividad puede considerarse extraordinaria dados los antecedentes y circuns-
tancias administrativas en las cuales se desarrolló. Inclusive puede observarse 
como parte de la apertura la resolución de las contingencias logísticas encontra-
das tanto en lo presupuestal, dado el caso de Estados Unidos, como lo político en 
cuanto a la distribución de los funcionarios para las reuniones y generación de 
nuevos grupos parlamentarios.
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5. Recomendaciones

El Congreso mexicano enfrenta retos en materia de transparencia, rendición de 
cuentas y apertura de sus procesos a la participación ciudadana. Este informe no 
busca agotar el listado de acciones que debieran adoptarse como parte del tránsito 
hacia un parlamento democrático moderno, sino describir actividades que ya se 
están realizando en el Senado de la República y que aun cuando no formen parte de 
una estrategia integral de aplicación de un modelo de Parlamento Abierto, pueden 
servir para que la propia institución reconozca los esfuerzos que ya forman parte de 
la actividad ordinaria de la Cámara. 

Se reconocen los esfuerzos recientes, como la creciente autonomía y profesiona-
lización del Canal del Congreso, los esfuerzos por publicitar la actividad de las 
comisiones, la detallada normatividad de los procesos internos, entre otras. No obs-
tante, persisten pendientes recurrentes en su agenda de transparencia y que podrían 
atenderse en el mediano plazo. 

Las recomendaciones que se presentan a continuación no se agotan en la simple 
sugerencia del cumplimiento de la Ley sino en el aliento a la creatividad para 
reconstruir la relación entre representantes y representados mediante fórmulas 
innovadoras que revitalicen la representación democrática con la incorporación de 
un modelo de representación política democrática denominada “Parlamento Abierto”.

Transparencia

• Los esfuerzos realizados hasta ahora deben consolidarse y extenderse a to-
dos los procesos parlamentarios y órganos internos de la Cámara. Es decir, 
se debe avanzar hacia la plena institucionalización de una política de trans-
parencia legislativa en la que estén involucrados los legisladores, comisio-
nes, grupos parlamentarios, órganos de gobierno, estructuras administrativas 
y parlamentarias, personal de apoyo, y en la que se propicie la participación 
de actores externos. 
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• La publicidad de actividades suele ser cubierta por el Canal del Congreso, pero 
es recomendable fortalecerlo en sus múltiples plataformas para que cuente con 
suficiente equipo técnico y personal para cubrir con la mejor calidad todas las 
actividades de las cámaras del Congreso que se desarrollan en los recintos 
parlamentarios y fuera de ellos. Es recomendable continuar con el fortaleci-
miento del Canal del Congreso y buscar mecanismos alternativos para acer-
car la actividad legislativa a los ciudadanos, sobre todo de nuevas audiencias. 

• Con respecto a la función de control, se recomienda que los documentos a 
los que hacen referencia los Senadores integrantes de las comisiones estén 
en un apartado de los micrositios correspondientes, para que la información 
sea verificable. Finalmente, es deseable que exista un respuesta ante las pe-
ticiones de la sociedad civil a través de un oficio y este sea publicado en los 
micrositios correspondientes.

Participación ciudadana

• En algunos procesos legislativos, las comisiones deciden consultar a 
expertos o sociedad civil sobre los temas a legislar; sin embargo, en pocas 
ocasiones el resultado y los insumos de estos foros se publica. Incluso, 
hay actividades prelegislativas que incluyen consultas a profesionales, 
funcionarios, organizaciones de la sociedad u otros actores relevantes y 
que no suelen reportarse ni en las iniciativas ni en los dictámenes. Por ello, 
es recomendable que en todos los dictámenes aprobados por las comisiones 
ordinarias del Senado de la República se documenten y enliste a los 
actores externos que tuvieron algún grado de participación en el proceso 
de dictaminación y se haga explícito el tipo de participación que tuvieron 
o contribución que hicieron al proyecto de dictamen. Adicionalmente, se 
recomienda que en los dictámenes o en el sitio donde estos se publiquen, 
exista algún documento que explique cuáles fueron las contribuciones 
concretas de la sociedad civil a propósito de identificar los elementos que, 
efectivamente, llegan a conformar el resultado del proceso legislativo.

• Se recomienda incluir a la sociedad civil (organizaciones sociales, universi-
dades, centros de investigación, entre otros) en el monitoreo externo a la ac-
tividad parlamentaria mediante la realización de convenios de colaboración 
con el fin de que los reportes públicos gocen de legitimidad como resultado 
de contralorías sociales. 
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Innovación en el uso de tecnologías

• Es preciso mejorar la estrategia de comunicación parlamentaria mediante 
la cual se difunda, de manera integral, la intensa actividad del Senado de la 
República en todas sus funciones.

• Es necesario garantizar los recursos para que el Canal del Congreso transmi-
ta, a través de sus plataformas digitales, las actividades que se desarrollan en 
las comisiones simultáneamente, así como su incorporación a la videoteca 
del propio canal donde se puedan consultar posteriormente esas transmisio-
nes sin restricción alguna. Es recomendable que el Canal cubra todas las ac-
tividades que se desarrollan, independientemente de que haya una solicitud 
de los órganos, comisiones o legisladores, para cubrirlos. 

• El uso de tecnologías no ha sido incorporado a la actividad parlamentaria más 
allá de la mera difusión de algunas actividades y como una vía para aten-
der solicitudes de información, de manera que no existen plataformas de 
comunicación e interacción que sirvan de puente entre ciudadanos y legis-
ladores. En ese sentido, se recomienda que el órgano encargado, diseñe un 
menú de opciones para que las comisiones seleccionen y adopten los meca-
nismos y estrategias que mejor respondan a las necesidades de su comisión 
y que de una forma innovadora incentiven la participación de la sociedad. 

• El Senado de la República debe valorar las bases de datos que puede publicar 
en formato de datos abiertos y en formatos que permitan su reutilización. Lo 
anterior no solamente con fines de rendición de cuentas, sino buscando impac-
tar en un beneficio económico, eficacia en las decisiones y mejorar procesos.

Integridad y responsabilidad parlamentarias

• La Cámara de Diputados debe establecer un repositorio público de los insu-
mos que reciben las comisiones y legisladores individualmente de parte de 
cabilderos y personas de interés con el objetivo de participar o influir en el 
proceso legislativo.

• Se sugiere la creación de un programa permanente con talleres de sensibili-
zación, formación y capacitación en materia de transparencia, protección de 
datos, ética parlamentaria y uso de tecnologías para el personal de todos los 
niveles de la estructura administrativa y organizacional de la Cámara. 
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