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I. Introduccion

Es comun ver que el Congreso de la Union plantea “foros” para presentar temas a discusion
publica. Estos se han comenzado a conocer como “parlamento abierto” aproximadamente
desde de la LXIII Legislatura. Parlaméricas, instancia diplomatica parlamentaria regional, ha
propuesto la relacion entre los congresos americanos con su ciudadania puede renovarse
mediante el parlamento abierto. En México, las caAmaras federales han hecho esfuerzos por
aplicar el enfoque. ¢Pero como se esta haciendo? ;Qué elementos se estan aplicando? ;Qué
practicas se estan relacionando con “hacer parlamento abierto” en México? Mas importante,
aun es saber si se estan generando practicas que ayuden a establecer un puente de
comunicacion entre congresos y ciudadanos.

El objetivo de la ponencia es analizar el caso de las audiencias publicas sobre el Instituto
Nacional para el Bienestar (Insabi), llevadas a cabo en 2019, segun los principios de la
Declaracion sobre la Transparencia Parlamentaria (AGA, 2012) y los Principios de
Parlamento Abierto en México (APA, 2017). Para ello presento un breve panorama sobre el
paradigma de parlamento abierto, contextualizacion de la iniciativa que motiva las audiencias
publicas y una descripcion de las audiencias publicas usando los principios de parlamento
abierto como referencia. Se analiza en proceso segun criterios de informacion parlamentaria,

acceso a la informacion y vinculacién ciudadana.

I. Apertura: hacia un nuevo paradigma sobre el parlamento abierto
Segun mis observaciones, se estd aplicando la perspectiva del parlamento abierto de manera
parcial. Al verse el parlamento abierto como una etapa del proceso legislativo, se esta
perdiendo.
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Ideas sobre confianza y desconfianza rodean la discusién sobre parlamento abierto. Diversos
autores hablan de la lejania de la ciudadania respecto al poder legislativo: se ha planteado
que hay una percepcion de un proyecto politico democratico fallido (Bohorquez 2015) que
las instituciones parlamentarias han entrado en crisis de legitimidad (Rubio y Vela, 2018), y
como la falta de confianza ciudadana es un elemento comun en las democracias modernas
(Lunay Puente 2018).

Lograr confianza de la ciudadania en las instituciones parlamentarias y Sus procesos se
presenta como un reto que exige medidas radicales. Como resultado, se presenta la idea del
parlamento abierto como un nuevo paradigma que busca una solucion al problema de la
desconfianza ciudadana. Segin Khemvirg Puente (2017), la vieja idea de representacion
democratica supone que las decisiones politicas son tomadas por los representantes de
manera unilateral y, a lo sumo, la sociedad solo participa indirectamente con la emision de
su voto; en cambio, desde una nueva idea, los ciudadanos pueden formar parte de todo el
proceso politico. Asimismo, Puente (2016: 95) recuerda que a tecnologia es un medio que
puede facilitar esas relaciones sociales necesarias para dar lugar al ejercicio del nuevo
paradigma del parlamento abierto de manera que “la nueva idea de la representacion
[legislativa] ha modificado la forma en que los parlamentos se comunican con la sociedad.”
En ese sentido, el parlamento abierto se presenta como una idea que renueva el concepto de
democracia a partir de un modelo basado en relaciones sociales entre ciudadania y
parlamento, utilizando en buena medida, la tecnologia como medio. Con este enfoque, el
parlamento seria una institucién que se construye en la relacién entre la participacion
ciudadana y la gestion de los representantes. Entonces, el parlamento se concibe como
dinamico y relacional, y en cambio buscaria alejarse de la percepcion de ser un ente
monolitico y discrecional.

De manera institucional, la idea de parlamento abierto se ha planteado desde instituciones de
diplomacia internacional y asociaciones civiles.

En 2012, Alianza para el Gobierno Abierto, un conjunto de organizaciones de la sociedad
civil dedicadas al monitoreo parlamentario, emitieron la Declaracion sobre la Transparencia
Parlamentaria como un llamado a los congresos del mundo. En este documento se enlistan
44 principios que buscan favorecer un trabajo legislativo accesible a la ciudadania. Aunque
aun este documento no usa el término parlamento abierto, es clave para redireccionar el

enfoque de los congresos hacia la apertura (AGA, 2012).



La Declaracion no solo tiene por objeto una llamada a la accidn, sino que también es una
base para el dialogo entre los parlamentos y las Organizaciones de la Sociedad Civil de
Monitoreo Parlamentario (PMOS, por sus siglas en inglés). Esta busca promover la
transparencia gubernamental y parlamentaria, asi como procurar que esta apertura conduzca
a una mayor participacion ciudadana, a instituciones mas representativas y, en Ultima
instancia, a una sociedad mas democratica.

En 2016 el sistema interamericano de diplomacia parlamentaria Parlaméricas (2016), publica
la Hoja de ruta hacia la apertura parlamentaria en donde se define parlamento abierto de la
siguiente manera:
una forma de interaccion entre la ciudadania y los poderes legislativos que
fomenta la apertura y transparencia de los parlamentos, con el fin de
garantizar el acceso a la informacion publica, la rendicion de cuentas, la
participacion ciudadana y altos estdndares de ética y probidad en la labor
parlamentaria.
Segun esta vision, el parlamento abierto es un enfoque amplio que debe aplicarse en todo
momento en lo relativo al parlamento. Como se menciond al inicio de este articulo, el enfoque
se basa en cumplir cuatro grandes ejes que atravesaran el quehacer de los congresos:
participacién ciudadana, transparencia en informacion, ética y probidad de las acciones, y
rendicion de cuentas de las instituciones legislativas.
Tanto la Camara de Diputados como el Senado de la Republica se incorporaron a esta
organizacion, y aunque se asumen compromisos de manera voluntaria, se tienen como
parametros aquellos establecidos por esta instancia internacional. Treinta y cinco legislaturas
nacionales del continente americano forman parte de Parlaméricas y quince paises han
asumido compromisos.
Los instrumentos emitidos por Parlaméricas ponen al centro la participacion ciudadana.
Desde su perspectiva, la relacion entre parlamentos y ciudadania se opera a través de
desarrollar una metodologia que fomenta procesos de cocreacion en los que hay
involucramiento activo ciudadano (Parlamérica, s.f.). Se enfatiza que la participaciéon se
concibe como transversal a todos los procesos del poder legislativo; asi, la cocreacion como
metodologia tendria diferentes alcances y posibilidades a lo largo del proceso legislativo.
La participacion ciudadana también ha sido retomada en los Principios de Parlamento
Abierto en México (APA, 2014). Este documento simplifica los principios de la Declaracion



sobre la Transparencia Parlamentaria mediante diez enunciados principales. Fue firmado por
representantes del Congreso de la Union en 2014 para conformar la Alianza para el
Parlamento Abierto (APA) en conjunto con organizaciones de la sociedad civil. En los
principios establecidos se plantea que los congresos suscritos deben promover dos tipos de
acciones para con la ciudadania: facilitar que las personas sean participes de los procesos de
toma de decisiones y facilitar que puedan supervisar los procesos:

[Los congresos] Promueven la participacion de las personas interesadas en

la integracion y toma de decisiones en las actividades legislativas; utilizan

mecanismos y herramientas que facilitan la supervision de sus tareas por

parte de la poblacion, asi como las acciones de control realizadas por sus

contralorias internas y los deméas organismos legalmente constituidos para

ello. (APA, 2014)

En estos principios, el garantizar la informacion se encuentra fuertemente relacionado con
la participacion. Asi, la Alianza para el Parlamento Abierto incluye entre sus principios el
que la informacion sea provista de manera proactiva, lo cual implica la voluntad politica de
ofrecer datos a la ciudadania sin la obligacion legal de hacerlo y con el afan de publicitar el
proceso parlamentario. En el mismo sentido, la informacion debe ser presentada de manera
sencilla y que pueda ser entendible por un publico no especializado. Al respecto el principio
tercero reza como sigue:

[Los congresos] Publican y difunden de manera proactiva la mayor
cantidad de informacion relevante para las personas, utilizando formatos
sencillos, mecanismos de busqueda simples y bases de datos en linea con
actualizacion periodica, sobre: andlisis, deliberacion, votacion, agenda
parlamentaria, informes de asuntos en comisiones, 6rganos de gobierno y
de las sesiones plenarias asi como de los informes recibidos de actores
externos a la institucion legislativa. (APA, 2014)
Asimismo, se plantea que los congresos procuraran que la informacién sea provista de
manera que conforme un archivo historico digital con enlaces permanentes (principio cuatro,
Informacion historica) y que se difundan las reuniones en tiempo real (principio ocho,
accesibilidad y difusion).
En el cuerpo normativo de la Camara de Diputados, se puede encontrar que el Reglamento
de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de Datos Personales se



incluye un apartado sobre parlamento abierto junto con transparencia proactiva. Estas
reformas se deben a la LXIII Legislatura y entraron en vigor en mayo de 2018. Si bien no se
define parlamento abierto como tal, se sugiere que es un modelo cuando se habla de crear
mecanismos y procedimientos propios de un Parlamento Abierto (articulo 4, fraccién VII) y
cuya finalidad es la participacion y colaboracién ciudadana, es decir, se acerca la idea de la
cocreacion ciudadana en el proceso legislativo (articulo 17, inciso D).

Sobre el cdmo instrumentar mecanismos de parlamento abierto, el Reglamento es bastante
amplio y habla de crear y de adoptar mecanismos. Respecto a practicas que aqui nos ocupan,
se subraya que se habla explicitamente de adoptar mecanismos de consulta, participacion y
colaboracion de la ciudadania y grupos de interés en el proceso legislativo, por conducto de
las Comisiones legislativas (articulo 17, inciso D, fraccion IV). Igualmente, también se habla
de publicar informacion relevante sobre el proceso de consulta, investigacion y deliberacion
llevado a cabo para formular iniciativas de ley o dictamenes (articulo 17, inciso D, fraccion
VI). Cabe recordar que lo que se considera informacion relevante se espera que sea
compartida de manera voluntaria (transparencia proactiva).

[ll. Estudio de caso: Audiencias publicas sobre la creacion de un nuevo instituto de salud
El diputado federal Mario Martin Delgado Carrillo, del partido Morena inscribio el 3 de julio
de 2019 una iniciativa para reformar la Ley General de Salud, asi como un articulo
respectivamente, de la Ley de los Institutos Nacionales de Salud y de la Ley de Coordinacion
Fiscal. En sintesis, la iniciativa presentada por Delgado tiene por objetivo ampliar el servicio
a la salud a través de garantizar la atencién médica (servicios y medicamentos) a los
ciudadanos mexicanos sin seguridad social. Para ello se propone crear un nuevo instituto
descentralizado encargado de atender a esta poblacion, asi como fortalecer la atencion
primaria en salud. El objetivo ulterior del proyecto seria lograr la atencion universal de la
salud. Se envi6 a la Comision de Salud de la Camara de Diputados para su estudio y
posteriormente se amplio el turno a la Comision de Hacienda y Crédito Publico, para opinion.
Con la iniciativa de Delgado, integrante de la bancada del partido mayoritario en la Camara
de Diputados, se llevaba a cabo el plan del ejecutivo federal que planteaba la desaparicion
del Seguro Popular. El Plan Nacional de Desarrollo se publicaria unos dias mas tarde, en el
que se plantea la insuficiencia del Seguro Popular y la necesidad de nueva institucion de
salud, Instituto de Salud para el Bienestar (Insabi).



La Comision de Salud de la Camara de Diputados, presidida por la diputada Miroslava
Sanchez Galvén, acordo en la sesién del 24 de julio de 2019 que la iniciativa presentada por
el diputado Delgado Carrillo se discutiera en el marco de Parlamento Abierto el dia 7 de
agosto de 2019. Se puso un plazo dos semanas para convocar y organizar la participacién
ciudadana.

La Comision de Salud cred un micrositio que alberga informacion sobre este ejercicio de
parlamento abierto, mismo que se analiza mas adelante. Se publicité un evento con el nombre
Audiencias publicas: Instituto de Salud para el Bienestar. Se amplié el numero de dias
acordados de uno a tres. Las audiencias publicas fueron celebradas del 7 al 9 de agosto de
2019.

La Comision de Salud convocd personal académico, de la administracion publica, integrantes
de la iniciativa privada, integrantes de la sociedad civil organizada y de organismos
internacionales; y se utilizo el sitio de la pagina de la Camara para convocar, asi como las
plataformas de Facebook y YouTube para transmitir el evento en vivo.

Para indagar en cada aspecto, se utilizaran como criterios los principios presentados en
dos instrumentos: a) Declaracion sobre la Transparencia Parlamentaria que datan de 2012
(AGA 2012) y b) Principios de Parlamento Abierto en Mexico, especialmente segun el
desglose de criterios utilizados en la Evaluacion 2017 de los congresos del pais (APA 2017).
Se hara mencidn del numero de principio y el instrumento para agilizar el texto (por ejemplo,
3 AGA 2012 para referirse al principio tres, promover la cultura de la transparencia a través
de la supervision de la Declaracion sobre la Transparencia Parlamentaria. Los principios
elegidos pueden consultarse en las figuras (1 y 2) que resumen los principios cumplidos.

Figura 1. Principios cumplidos de la Declaracion sobre la Transparencia Parlamentaria,
2012 (DTP).



CUMPLE
PRINCIPIO

INSTRUMENTO

DECLARACION SOBRE LA TRANSPARENCIA
FARLAMENTARIA (2012)

PROMOQCION DE UNA CULTURA DE TRANSPARENCIA
3. Promover la cultura de la transparencia a través de la
supervision.

5. Invalucrar a los ciudadanos vy a la sociedad civil.

7. Habilitar el monitero parlamentario eficaz.

10. Proporcionar informacién completa.

11. Proporcionar informacion de forma oportuna.

12. Asegurar la exactitud de la informacian.

TRANSPARENTAR LA INFORMACION
PARLAMENTARIA
18. Informar e involucrar a los ciudadanos en un proyecto

de ley.
19_ Publicar los registros de los trabajos de las
comisiones legislativas.

FACILITAR EL ACCESO A LA INFORMACION
PARLAMENTARIA

27. Garantizar la accesibilidad del Padmento a través de
multiples canales.

30. Proporcionar transmisiones en vivo y bajo demanda.

PERMITIR EL ACCESO ELECTRONICO Y DE
ANALISIS DE LA INFORMACION PARLAMENTARIA
39 Faciliar la descarga de informacidn para su
reutilizacion

40. El mantenimiento de las paginas web parlamentarias.
41 Utilizar mecanismos de busqueda faciles y estables.
42 Hiperenlacces de informacion relacionada.

44 Facilitar la comunicacion bidireccional.

Fuente: elaboracion propia.
Figura 2. Principios cumplidos de Principios de Parlamento Abierto en México, 2017

(PPAME)



PRINCIPIOS DE PARLAMENTO ABIERTO EN
MEXICO (EVALUACION 2017)

2. PARTICIPACION CIUDADANA Y RENDICION DE
CUENTAS
2.7 Se pone a disposicion del ciudadano una plataforma
web con mecanismos de interaccién a dos vias en
tiempo real entre los ciudadano y el Congreso. (Ejemplo.
E-Democracia)
2.10 Existen mecanismos de participacion ciudadana en
el proceso de elaboracion, discusién o aprobacién de
proyectos legislativos.

3. INFORMACION PARLAMANETARIA

3.1 Se informa al ciudadano de forma sencilla y explicita
sobre las funciones del cuerpo legislativo.

3.2 Se explica el proceso legislativo.

3.4 El cuerpo legislativo publica en su pagina de internet
al menos dos cuentas oficiales de redes sociales (no
aplica YouTube)

3.6 El cuerpo legislativo difunde al menos las actividades
del pleno y de las comisiones en redes sociales: agenda
del dia (todas las actividades que suceden en los
Congresos), actividades de comisiones e informacian
sobre los procesos legislativos en curso diariamente).

3.17 Publica las Convocatorias de las Comisiones.
3.19 Version estenografica de los debates en las
comisiones.

7. DATOS ABIERTOS Y NO PROPIETARIO

T.8 Se publica una base de datos de las versiones
estenograficas de manera estructurada y descargable en
formato abierto y no propietario.

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

8. ACCESIBILIDAD Y DIFUSION

8.3 La pagina del Congreso tiene un apartado en el que
se mencionan los requisitos para que la ciudadania
acceda a las sesiones de las comisiones.

8.5 Existe la obligacion de transmitir sesiones de
Comisiones en vivo.

8.6 Archivo digital en audio y/o video de las sesiones del
pleno yfo de las comisiones.

Fuente: elaboracion propia.



1. Antes de los foros: Informacion parlamentaria en el trabajo de las comisiones
El trabajo en comisiones se pudo monitorear a través de las transmisiones en YouTube
disponibles del 21y 22 de octubre de 2017. (27 y 30 AGA 2012). La discusion se prolongo
a dos dias de debate. EI 21 de octubre se discutio el dictamen en lo general y el 22 de octubre
se discutio sobre articulos en lo particular.

Estas sesiones se transmitieron en vivo, facilitando el seguir la discusion de las audiencias
publicas. Sin embargo, la versién del micrositio revisada tenia incompletos los vinculos
enlazados a los videos. Esto podria deberse a que se consultd una versién del micrositio
desactualizado. En cualquier caso, es oportunidad para recordar que se recomienda facilitar
enlaces para localizar informacion pertinente para los debates (42, AGA 2012) y
proporcionar informacion completa (10 AGA 2012). Asimismo, las recomendaciones
internacionales ven con buenos ojos el contar con video del trabajo especifico de las
comisiones (8.6 APA 2017 y 30 AGA 2012) y mas aun contar con versiones estenogréaficas
de las mismas (3.19 APA 2017).

Durante la discusion para la aprobacién del dictamen, se hablo sobre aspectos técnicos
sobre si el dictamen en si mismo era valido. Gran parte de la reunion transmitida en YouTube
recoge la disputa para determinar si es pertinente o no tratar en esa sesion el asunto. A modo
de ejemplo, se presenta la intervencion de la diputada Frida Alejandra Esparza Marquez que,
como podra verse, hace alusion a informacion técnica y de procedimientos que el ciudadano
espectador seguramente desconoce:

Me parece que en el primer dictamen que se quiere someter a discusion,
que tiene que ver con el Insabi, el dictamen no llegd en el tiempo
reglamentado segun el articulo 177. Entonces no deberia y no tendria por
qué discutirse en esta reunién de comisién. Tendria que ser [discutido]
posteriormente para dar cumplimiento con el tiempo obligatorio que se
tiene en el reglamento. Entonces yo propondria, y también pediria, que se
llevara a cabo una votacion para sacar del orden del dia este dictamen y
que quede sentada también esta votacion y el sentido del voto de cada
diputado.

Es notable que la ausencia de los documentos legislativos que dan cuenta de los procesos
técnicos sobre el avance de las iniciativas y que expliquen al ciudadano lo que ocurre y qué



procedimientos esperar (3.1y 3.2 APA 2017; 3y 7 AGA 2012), asi como ampliar su criterio
al momento de calificar lo que observa en los videos.

Tanto la Declaracion como los Principios de gobierno abierto presentan criterios para hablar
de la informacion parlamentaria. A grandes rasgos, se invita a los congresos a explicar los
procesos, proporcionar informacién y compartir los trabajos de discusion. Al respecto se
pueden mencionar un par de incidentes no reportados en el micrositio o en el documento del

dictamen, pero que se hicieron notar durante las discusiones.

1.1 Falta de informacion sobre la existencia de un grupo de trabajo
El panista Ector Jaime Ramirez Barbabuscd detener la dictaminacion al argumentar que se
incumplio el haber formado un grupo de trabajo para discutir el tema. Este sefial6::

[...] el dia 20 de septiembre fue aprobado por un acuerdo parlamentario

firmado por instrucciones del presidente de la Junta de Coordinacion Politica

—del diputado Mario Delgado Carrillo— por el cual se integraria el Grupo de

Trabajo del Instituto de Salud para el Bienestar; el cual bajo su coordinacion,

presidenta, jamas fue instalado. (...Por lo sefialado,) La votacion que Se pueda

tener en esta comision seria ilegal y pondria en riesgo la certeza juridica que

debe prevalecer en el derecho a la salud.
De acuerdo con Miroslava Sanchez, la presidenta de la Comisién de Salud, se tomaron en
cuenta las opiniones de los grupos que iban a formar parte del grupo de trabajo, pero se fall6
al intentar instalar el mismo. La presidencia sefial6 que instalar el grupo de trabajo es un
acuerdo externo a la comision. Dado que, tanto la presidenta de la Comision y el presidente
de Junta parecen haber coincidir en buscar la dictaminacion de la iniciativa, puede aducirse
a causas operativas y logistica el no poder armar el grupo de trabajo.

El incidente del grupo de trabajo, puede considerarse también un faltante en el acceso a
lainformacidn que circunda al ejercicio de las audiencias publicas. Aungue no se haya podido
lograr hacer el grupo de trabajo, se podria explicar a la ciudadania si este procedimiento de
cumplir o no un acuerdo de la Jucopo afecta o no la legalidad del dictamen. Con ello se darian

herramientas para comprender el debate entre legisladores.

1.2 Opiniodn de la Comision de Hacienda en el dictamen y otras propuestas
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La iniciativa debia contar con la opinién de la Comision de Hacienda y Crédito Publico. Sin
embargo, esta no se encuentra reportada en los dictamenes o en el sitio. De acuerdo con una
participacion de la diputada Sdnchez Galvan se recibieron propuestas de varios diputados asi
como “las propuestas de la Consejeria Juridica, del equipo juridico de la Secretaria de
Hacienda, de la Comision, de la Secretaria de Salud y de la Auditoria Superior de la
Federacion”. Los contenidos de las opiniones y propuestas realizadas por escrito a la
Comision no conocen. Es decir, no se da seguimiento a un proceso parlamentario.

2. Acceso a la informacion
El acceso a la informacion de acuerdo a la Declaracién y los Principios, esta fincada en buena
parte en las herramientas digitales. Se recomienda tener sitios de internet, compartir videos
en vivo y formatos accesibles.

2.1 Micositio del evento

El acceso a la informacion es un criterio de andlisis que, como se ha podido observar, se
encuentra atravesando otros momentos del proceso. Tuve acceso al sitio mediante una
busqueda simple en Internet, ya que parece haberse eliminado el acceso directo de la pagina
principal de la Camara de Diputados, quizas por ser ya un asunto concluido. Debe recalcarse
que se utiliz6 una version del micrositio que pudiera no ser la final, ya que no se encontraba
del todo actualizada y el analisis fue realizado en retrospectiva. A la postre, el sitio dejo de
poder consultarse.

A saber, el micrositio consultado contaba con las siguientes pestafas: 1) inicio, 2) iniciativa
Instituto de Salud para el Bienestar, 3) parlamento abierto, 4) Envio de solicitudes para asistir
a las Audiencias Publicas, 5) prensa, 6) galeria, 7) versiones estenograficas y 8) videos (véase

imagen 3).

Figura 3. Micrositio de las Audiencias Publicas Instituto de Salud para el Bienestar
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DIVERSAS DISPOSICIONES DE LA LEY GENERAL DE SALUD, DE L& LEY DE COORDINACION FISCAL Y DE LA LEY
DE LOS INSTITUTOS NACIONALES DE SALUD, EN MATERLY DE AMCESO A LOS SERVICIOS DE SALUD Y
MEDICAMENTOS ASOCIADOS PARA LAS PERSONAS QUE NO POSEEN SEGURIDAD SOCIAL”

2ITO OFGIM Honorable CAmam de Dipatados
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Fuente: Camara de Diputados

En la pagina de inicio, denominada Reformas a la Ley General de Salud, a la Ley de
Coordinacién Fiscal y a la Ley de los Institutos Nacionales de Salud se encuentra el
programa de trabajo de las audiencias publicas que se presentan también con el nombre
simplificado de Audiencias publicas: Instituto de Salud para el Bienestar. La coexistencia
de estos nombres permite dar una idea al ciudadano del contenido que puede esperar tras el
nombre técnico del proceso legal.

En la pestaia Iniciativa... se comparte en version electronica la iniciativa de ley que
motiva las discusiones en las audiencias publicas, tal como presentada por el diputado
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proponente. Asi la poblacion puede conocer el documento que se discute en las sesiones de
audiencia publica. De este modo, se cumple con asegurar la exactitud de la informacion (12
AGA 2012) al dar acceso al documento en cuestion, es decir, la iniciativa de ley.

En la pestafia parlamento abierto (véase imagen 3) se ha hecho un esfuerzo por explicar
de manera sucinta a la ciudadania qué es esto. Se indica que es un principio general de trabajo
y que se basa en la conversacion con la ciudadania. En esta descripcion el papel de los
ciudadanos no llega a ser de cocreadores, pero ya se habla de la necesidad de intercambios
(con la ciudadania) para enriquecer las discusiones (de los legisladores). Si bien el poder
legislativo sigue entendiendo una relacion unidireccional del proceso de participacion
ciudadana, ya se sugiere que el parlamento abierto permite construir al parlamento desde una
relacion social con la ciudadania. Al respecto puede leerse el texto siguiente en el micrositio:

El Parlamento Abierto es un principio bajo el cual se han desarrollado los
trabajos de la LXIV Legislatura de la Camara de Diputados. Con la
finalidad de enriquecer las discusiones e intercambiar puntos de vista
sobre diversos temas de interés nacional, como lo es la propuesta para la
adecuacion al marco normativo vigente EN MATERIA DE ACCESO A
LOS SERVICIOS DE SALUD Y MEDICAMENTOS ASOCIADOS
PARA LAS PERSONAS QUE NO POSEEN SEGURIDAD SOCIAL
QUE ENTRE OTRAS MEDIDAS PROPONE SUSTITUIR EL SISTEMA
DE PROTECCION SOCIAL EN SALUD (SEGURO POPULAR) POR
EL INSTITUTO DE SALUD PARA EL BIENESTAR, sectorizado a la
Secretaria de Salud, el cual se conformard con los recursos humanos,
financieros y materiales que actualmente se destinan a la CNPSS. (Enfasis
afadido.)

2.2 Prensa, galeria, versiones estenograficas y videos

La pestafia de prensa facilita la compilacion de notas y boletines de prensa elaborados por la
Camara de Diputados respecto a las audiencias publicas. Asi, el ciudadano interesado puede
consultar las pestafias y recuperar estos extractos de la prensa de la Camara. Notablemente,
se observa que se da cabida a notas sobre posiciones a favor (del secretario de Salud, Jorge
Alcocer, por ejemplo) y en contra de la iniciativa (como la participacion del ciudadano
Salomén Chertorivski —ex secretario de salud). Mostrar posturas diferentes en el debate
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puede ayudar a involucrar a las personas en el debate y promover que se supervise qué
decisiones se toman, tomando en cuenta estas posturas (3 y5, AGA 2012).

Por otra parte, entre los boletines de prensa se pueden encontrar entrevistas de
participantes como informacion complementaria a las audiencias publicas. Se puede
encontrar la entrevista a Juan Ferrer, quien habia sido propuesto por el ejecutivo para dirigir
el Insabi, y al subsecretario de Prevencion y Promocion de la Salud, Hugo Lopez Gatell y a
la propia presidenta de la Comision de Salud, diputada Miroslava Sanchez Galvan.

La seccion de galeria bien puede acompafiar la informacion de prensa para documentar
coémo luce el proceso de trabajo. Como informacion auxiliar de consulta, las imagenes
podrian complementarse con pies de foto que sefialen a los principales actores retratados, lo
cual podria ayudar a seguir la discusion post facto.

En cuanto a las versiones estenograficas, se pueden consultar de manera rapida las
intervenciones destacadas en la seccion de prensa. Pero si se quiere revisar el dialogo
completo, el usuario tendra que hacer una busqueda dentro de la pagina de la Camara de
Diputados. Cabe recordar que se recomienda utilizar mecanismos de basqueda faciles y
estables para poder encontrar lo méas rapido posible la informacion (41 AGA 2012). Esto
podria ser posible mediante hiperenlaces de informacion relacionada (42 AGA 2012) que
ya existe dentro de la pagina del Congreso.

Existen versiones estenograficas de las seis sesiones disponibles para su consulta en el
archivo que compila las transcripciones de la legislatura. Sin embargo, no se encontré enlace
a estas en el micrositio de las audiencias publicas. Esto implica que para tener acceso a ellas
hay que salir del micrositio y buscar en la pagina de la Camara. Esto puede ser un obstéculo,
pues supone conocimiento técnico en el sistema de budsqueda de la Camara.

La razon para no incluir el enlace a cada version estenografica puede ser técnico. El
archivo no otorga a cada una de estas transcripciones una direccion URL Unica y permanente.
Por lo tanto, no se puede enlazar a la informacion si no existe un enlace particular. En suma,
las versiones estenogréaficas existen, pero no estan accesibles para la consulta del ciudadano
comun, pues se requiere de conocer la pagina de la Camara de Diputados para dar con ellas.

Cinco de las seis sesiones en YouTube cuentan con subtitulos autogenerados, y una no los
tiene. Para la ciudadania esto puede resultar en informacion uatil en dos sentidos. Por una
parte, tener subtitulos puede facilitar el acceso a personas con discapacidad auditiva a seguir
la discusion. Ademas, el texto autogenerado puede contribuir a ser informacién pablica para
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consulta posterior. Si el ciudadano no encontrd las versiones estenograficas, solamente
tendria acceso a las versiones con subtitulos autogenerados de YouTube. El esfuerzo de hacer
las versiones estenograficas es un paso adelante en el proceso de compartir proactivamente
informacidn parlamentaria y que podria pasar desapercibido.

Por otro lado, la pestafia de videos cumple con proporcionar transmisiones en vivo y bajo
demanda (30 AGA 2012). Las seis sesiones fueron transmitidas en vivo a través de la cuenta
Camara de Diputados, al menos, mediante dos plataformas diferentes: YouTube y Facebook,
lo cual facilita que haya acceso a las transmisiones en medios diversos (27 AGA 2012). Los
videos pueden ser consultados directamente ambas plataformas, o en la pagina del Canal del
Congreso. Para encontrar los videos se necesitara conocer las fechas de transmisién, ya que
usualmente los titulos de los videos pueden ser muy generales (como Sesion ordinaria de la
Comisién de Salud).

En la version consultada del micrositio estan los enlaces a tres de las seis sesiones. A
diferencia de las versiones estenogréficas, las transmisiones en vivo si cuentan con URL
estables y Unicas que permiten compartirlas con facilidad. Pese a ello, el micrositio no
almacena los vinculos para las ultimas tres audiencias publicas, por lo que hay que hacer la
busqueda manual.

3. Participacion ciudadana
El hacer audiencias publicas fomenta el pensar una relacion entre el congreso y la ciudadania,
facilitando el dialogo entre estos. A continuacion, se presenta una breve revision sobre qué
ciudadanos tuvieron acceso a dialogar con las legisladoras y legisladoras de la Comision de
Salud en las audiencias publicas. Se identificaron tres tipos de participacion: ponencias,
posicionamientos y respuestas. Ademas de estas, se encuentra la funcién de moderacion,
llevada a cabo por las diputadas y diputados integrantes de la Comision de Salud. Asimismo,
se identificaron distintos actores que intervinieron en el didlogo.

Se identificaron tres aspectos respecto a participacion ciudadana: el sector con que se
puede identificar a las personas participantes, el sexo del participante, y la forma en participa

en el didlogo de la audiencia publica.

3.1 Convocatoria de participacién e invitacion al evento

15



Se acordo hacer audiencias publicas con dos semanas de anticipacién al evento. Segun el acta
de dictamen, se planed que las audiencias publicas se celebraran en un solo dia. Pero las
fechas de la convocatoria se ampliaron porque se consideré un tema importante por los
integrantes de la Comision de Salud, por lo que se asienta en el documento que, derivado del
interés manifestado por diversos legisladores, se aumento el espacio para el didlogo a un
total de tres dias.

En el micrositio de las audiencias publicas se encuentran dos pestafias que evidencian el
proceso para que ciudadanos puedan asistir a este evento organizado por la Comision de
Salud. En Envio de solicitudes para asistir a las Audiencias Publicas y Envio de propuestas
de ponentes se solicita inscribir un correo electrénico y una clave para crear un usuario. Se
deduce que se podia crear un usuario y enviar la solicitud correspondiente para ser un
ciudadano participe del proceso. Se puede considerar que las audiencias publicas son parte
de los trabajos de la comision, pero seria el inico momento en que la ciudadania en general
tendria acceso a asistir de manera presencial a esta etapa del proceso legislativo (8.3 APA
2017).

La convocatoria en si al evento no se conoce, pero se puede intuir que ocurrieron dos
mecanismos paralelos. Por una parte, se abri6 la plataforma electrénica donde se recibieron
propuestas de ponencias y solicitudes de asistencia. Al mismo tiempo, la presencia de
funcionarios de alto rango del sector salud sugiere que se hicieron invitaciones a ponentes
que se consideraron actores clave en el tema a discutir. Ademas, en ocasiones, algunos

ponentes agradecen la invitacion expresa de la Comision de Salud.

3.2 Diversidad en la participacion
La ciudadania es diversa por excelencia y se deberia buscar, en medida de lo posible, la
representacion de su pluralidad en relacién con el Congreso. El esfuerzo hecho en las
audiencias publicas de juntar a 75 ponentes apunta hacia procurar un dialogo plural entre
diferentes sectores de la sociedad. Asi, en el micrositio se subraya la participacion de actores
involucrados en la materia de salud:
[...]la Comisidn de Salud destaca que el Parlamento Abierto es uno de los
principios rectores de la actividad legislativa por lo que considera de vital
Importancia escuchar activamente a los actores involucrados en la materia

de salud (académicos, especialistas, organizaciones de la sociedad civil,
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iniciativa privada, legisladores federales y locales, autoridades federales
y locales, y todas aquellas personas interesadas en el tema materia de la
Iniciativa en analisis) que desean presentar propuestas para la elaboracion
del Proyecto de Dictamen de la “INICIATIVA CON PROYECTO DE
DECRETO POR EL QUE SE REFORMAN, ADICIONAN Y DEROGAN
DIVERSAS DISPOSICIONES DE LA LEY GENERAL DE SALUD, DE
LA LEY DE COORDINACION FISCAL Y DE LA LEY DE LOS
INSTITUTOS NACIONALES DE SALUD, EN MATERIA DE ACCESO
A LOS SERVICIOS DE SALUD Y MEDICAMENTOS ASOCIADOS
PARA LAS PERSONAS QUE NO POSEEN SEGURIDAD SOCIAL.”
(Enfasis afiadido.)

Las seis sesiones de audiencia publica aglutinaron a investigadores, representantes de la
administracion puablica, de la iniciativa privada, de instituciones internacionales y de la
sociedad civil organizada.

Se identificaron cinco formas de participar que tenian lugar durante las mesas de trabajo:
ponencias, posicionamientos, moderacion, preguntas y respuestas. Se registrd si la
intervencion venia de hombres o mujeres y qué con qué sector puede ser identificable el
participante. Con ello se obtuvo una representacion de coémo ocurrid la participacion en las
mesas de trabajo (figuras 4,5y 6).

Durante las ponencias, las personas expositoras presentaron de manera libre una postura,
analisis o comentario respecto al tema central de la mesa. De 75 ponencias en total, 36 fueron
de funcionarios, 18 de académicos, algunos de los cuales trabajan para instituciones publicas,
diez representantes de iniciativa privada y nueve de sociedad civil organizada y dos de
instituciones internacionales.

3.4 Voz de los funcionarios publicos

El caso analizado es singular en su materia, ya que se trata de un tema que el Poder Ejecutivo
ya buscaba aplicar y se estaba llevando a cabo planeacion y accion para transformar la
politica pablica en salud. Asi que las audiencias publicas estuvieron fuertemente cargadas a
dar voz a funcionarios en ejercicio de sus funciones y que ya llevaban camino andado para
ejecutar cambios a priori de las reformas en discusion.
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Las preguntas hechas por los presentes se enfocaron fuertemente en los funcionarios
publicos. Por lo tanto, estos tuvieron mayor oportunidad de amplificar sus posturas. Esto se
explica porque gran parte del trabajo de los funcionarios consistié en resolver dudas sobre
acciones que ya se han realizado y tratar de resolver dudas de operacion.

Se registraron 49 respuestas (que pueden ser a una 0 mas preguntas). De estas, 35 fueron
respondidas por personas funcionarias publicas. El siguiente grupo en tener mas tiempo de
ampliar sus posturas, fueron las personas con perfiles académicos que respondieron diez
Veces a cuestionamientos.

3.5 Dialogo

Los posicionamientos, declaraciones en donde se toma postura politica respecto al tema, se
realizaron principalmente por diputadas y diputados asistentes a las audiencias publicas, en
casi todos los casos, integrantes de la Comision de Salud; pero también participaron otros
que mostraron interés en el tema.

En las mesas uno y seis se puede observar (véase figura 4) que las participaciones
representantes de la Céamara se concentran al principio y al final de las sesiones,
respectivamente. Esto corresponden a tomas de postura respecto al Insabi en inauguracion y
clausura del evento. Los posicionamientos también corresponden a funcionarios de alto rango

que participaron en la inauguracion del evento.

Figura 4. Dialogo en mesas de audiencias publicas
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£Como se estructura lainteraccion en la audiencia pablica?
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Fuente: elaboracion propia.
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Figura 5. Participaciones por sector en las audiencias publicas

¢Qué perfiles tienen mas tiempo de hablar en las audiencias pablicas?

Mesa 1 Mesa 2
B  Academia
L]
[ | Diputados
L]
Funcionarios
publicos
| Iniciativa
] privada
Mesa 3 Mesa 4 BB Instituciones
[ | | internacionales
H Sociedad civil
mam organizada

Mesa 5 Mesa 6

Fuente: elaboracion propia

En las seis mesas se logrd que hubiera participacion de tres a cuatro perfiles diferentes de
ponentes. Aunque proporcionalmente los funcionarios publicos tenian més tiempo para
hablar, las participaciones estuvieron intercaladas con personas de otros perfiles y permitié
que las mesas tuvieran una participacion diversa (vease figura 5). La participacion de
diputadas y diputados en buena parte correspondio a la moderacion. En ese sentido, el evento
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logro estar centrado en las voces de las personas ponentes y, por lo tanto, dar peso a la
participacién ciudadana.

En el evento se dio peso a la interaccion in situ con la ciudadania asistente. Los miembros
de la Camara tenian preferencia para hacer preguntas de viva voz. Pero igualmente se
recogieron preguntas entre las personas asistentes y se leia nombre, apellido y pregunta
realizada. La dindmica de preguntas y respuestas permite ampliar la discusion y resolver
dudas al momento.

El ciudadano interesado tuvo posibilidad de ser espectador a través de las cuentas de la
Céamara de Diputados (Facebook y YouTube). La transmision en vivo permite seguir a
distancia las sesiones, y podria potenciarse esto al abrir mecanismos que recuperen preguntas
de los asistentes remotos. También podria haber un ejercicio posterior a la transmisién que
ayude a la ciudadania a sintetizar el proceso y transformar esas horas de video en informacion
consultable.

3.6 Participacion por sexo

Los ciudadanos que participaron en las audiencias publicas como ponentes
fueron mayoritariamente hombres. Estos fueron invitados en calidad de expertos
en la materia y, como ya se vio, muchos de estos eran funcionarios publicos. De
ello se colige que quienes estan pudiendo tener acceso a una relacion directa con
la Camara, son hombres y se marginaria a las mujeres.

En este caso en particular, se podria argumentar que los expertos y participantes eran
fortuitamente hombres, pero sirvase de ejemplo para visibilizar que las personas que de facto
tuvieron voz por tener puestos de liderazgo, fueron varones. De 75 ponentes, 52 fueron
hombres (72 por ciento de las ponencias) y 28 fueron mujeres (21 por ciento) (véase figura
6).

Figura 6. Ponentes de audiencias publicas por sexo
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Ponentes por sexo

s H =}

Fuente: elaboracion propia.

La presencia de mujeres en las audiencias publicas fue visiblemente menor, asi que cuando
en la mesa cuatro se presentaron varias mujeres ponentes, merecié una observacion por parte
del moderador en turno. El diputado Ector Jaime Ramirez Barba anot6: El auditorio que nos
aprecia por el Canal del Congreso... [note que] ha habido una pléyade de mujeres
valiosisimas hoy, todas ellas abogadas y es un cambio de paradigma.

En posicionamientos (ya sean de diputados o funcionarios), nuevamente hombres tuvieron
mayor oportunidad de establecer una opinién (12 hombres frente 9 a mujeres que hicieron
posicionamientos). En total, la participacion de los hombres practicamente fue el doble que
la de las mujeres (95 intervenciones frente a 50 intervenciones).

Aqui cabe recordar que Parlaméricas tiene perspectiva de género y aboga por la igualdad
de participaciones entre mujeres y hombres, y que la Declaracion de Gobierno Abierto
reconoce que la participacién ciudadana se nutre con la participacion plena de las mujeres.

4. Después de los foros: Presentacion de resultados de las audiencias en el
dictamen

El dictamen cuenta con una seccion especifica donde se aborda de manera puntual lo
relacionado a parlamento abierto. Esto es Gtil para que quienes consultan el texto puedan
identificar que se incluyen précticas de parlamento abierto y en qué términos se realizaron.

Se presenta una serie de propuestas tomadas de las audiencias publicas. Se enlista, por
cada mesa de trabajo, una serie de ideas tomadas durante las sesiones. Se indica que se
retoman propuestas destacadas y concurrentes. Se puede asumir que se toman ideas que se
repiten entre ponentes o que pueden ser singulares en su haber, pero que resultan de
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importancia para el debate, las cuales se presentan en una lista. Al hacer esto se simplifica lo
conversado en la sesion de manera sucinta. Por otro lado, no permite vislumbrar el debate de
ideas ni abunda en la metodologia de analisis de la informacion producto del didlogo.

El formato de ponencia esta abierto a que la persona que hace uso de la palabra presente
sus ideas. Esto es favorable cuando se quiere hacer un didlogo amplio, pero tiene la
desventaja de ser un formato tan abierto que no facilita el anélisis de la informacion.

IV. Reflexiones finales
Hay un contraste entre el planteamiento abstracto de queé es el parlamento abierto con el caso
analizado. Las audiencias publicas sobre Instituto de Salud para el Bienestar cumplieron con
aproximadamente la mitad de los principios aplicables de la Declaracién sobre la
Transparencia Parlamentaria y Principios de Parlamento Abierto en México. En el caso
analizado hay una primera gran limitante: se entiende que parlamento abierto es una fase
procesal, no tanto una perspectiva transversal a los trabajos del Congreso, como se sugiere
en dichos instrumentos. Al tratarse de una etapa, Unicamente se tiene el potencial de cumplir
de manera parcial con la expectativa de generar una relacion continua y confiable entre
ciudadania e institucion legislativa.
Por lo tanto, mi propuesta es que desde las ciencias sociales y, especialmente aquellos que,
comparten mi posicionamiento de investigadores al interior de los congresos (investigadores
parlamentarios), se puede contribuir a desambiguar la discusion y orientarla hacia la accion.
Para aplicar un cambio de perspectiva orientada hacia la interaccion del congreso con la
ciudadania, no es util hablar de un sustantivo (“parlamento abierto”, que se confunde en lo
empirico con “hacer un evento”, sino a plantear acciones (apertura parlamentaria).
La informacion parlamentaria alrededor del proceso implico los trabajos de las comisiones.
Los debates dejan ver que hay acuerdos y propuestas que no siempre son publicas, lo cual es
legal, pero podria ser confuso para el ciudadano.
En cuanto a la participacion ciudadana, en un ejercicio previo a la pandemia de Covid-19,
se observa que se privilegid la interaccion presencial. Se buscé la participacion ciudadana
como asistente a los eventos, por lo que no hubo un acercamiento a permitir la cocreacion de
la ley con la ciudadania, como sugiere especialmente Parlaméricas. En cambio, esta sigue en
papel de espectador del proceso.
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Para el acceso a la informacion hubo un sitio web, videos en vivo, transcripciones de las
mesas e interaccion con el puablico; pero las memorias del evento requirieron de hacer
esfuerzos por agruparlas y organizarlas. Si bien esto fue un ejercicio realizado post facto, no
sorprenderia que los ciudadanos tuvieran dificultades de tener acceso a la informacion.

El micrositio del foro fue eliminado tras un tiempo después de levantados los registros, por
lo que este tipo de datos, que pueden interesarle a los investigadores sociales y los etnégrafos,
privilegian el “estar ahi” y se trata de un mecanismo de informacion de coyuntura. Aunque
mucha informacion tiene el potencial de permanecer en la red, los cambios institucionales
del propio congreso le dan un caracter de coyuntura y que facilmente se diluye en una gran
cantidad de eventos. Se sigue requiriendo del interés del investigador para documentar estos
procesos.

Como antropologa social, me ha interesa resaltar que hay una gran cantidad de informacion
posible de etnografiarse en los congresos. La obligacion de establecer principios de
transparencia y, ahora también, la voluntad de llevar practicas relacionadas con el paradigma
del parlamento abierto, permiten tener gran cantidad de documentacion diversa que permite
tener una ventana de acceso a una parte del fendémeno parlamentario. La invitacién a
adentrarnos a esta parcela de la realidad, queda abierta.
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