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“Necesidad de una Métrica Legislativa”

Mtra. Barbara Leonor Cabrera Pantoja *

“No basta saber quién entra y cémo entra en el parlamento.
Es necesario ademas ver qué es lo que se hace y quién lo hace y qué no se hace”

Giovanni Sartori

Sinopsis
¢, Qué logramos si evaluamos el trabajo legislativo? ¢ Existe la manera de implementar una
métrica legislativa? ¢México esta preparado para constitucionalizar este tipo de

instrumentos?

Existen dos disyuntivas ante las cuales nos enfrentamos para escudrifiar al Poder
Legislativo: por una parte la existencia de un menoscabo en la credibilidad hacia este
Poder por parte de la sociedad; por la otra, su importancia, no sélo por la trascendencia
de sus funciones, sino por la dimensién que representa en la consolidacion del Estado

Democratico de Derecho.

En este tenor, no constituye una sorpresa percibir que el Legislativo registra un nivel bajo
de aprobacién en relacién a otras instituciones de gobierno, lo cual se debe, entre otros
factores, a que la ciudadania no conoce su estructura, funciones y actividades; aunado a
la falta de representatividad, eficiencia y hasta de ética de quien nos representa en una

curul.

Actualmente, aunque hay vestigios tendientes a dar a conocer el trabajo legislativo, no
existe metodologia reconocida, asi como la continuidad de los esfuerzos presentados;
esto es, no se cuenta con pardmetros para evaluar/medir el trabajo legislativo de una

manera precisa, completa, agil y sencilla. Aunado a que la mayoria de los andlisis se

Miembro de la REDIPAL. Doctorante en Derecho por el Instituto Internacional del Derecho y del Estado
IIDE. Investigadora Parlamentaria, Catedratica en Posgrado. Guadalajara, Jalisco, México. Lineas de
investigacion: Derecho Parlamentario, Derecho de la Informacién, Tecnologias de la Informaciéon y
Comunicacion, Redes Sociales, Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, Transparencia, Rendicion
de Cuentas y Proteccion de Datos Personales. Autora de la Columna Nornilandia
http://columnanornilandia.blogspot.com/ , barbara.cabrera@gmail.com Twitter @BarbaraCabrera_




concentran en “los cuantos”; lo cual implica en un debilitamiento y falta de credibilidad en

la institucion denominada Poder Legislativo.

En la presente ponencia, se dilucida la necesidad de constitucionalizar y luego llevar a la
legislacion respectiva un sistema que permita llevar a cabo esta labor. Para lograrlo, se

presentan elementos de comprension de lo general hasta particularizar el tema abordado.

Hay que tener presente que la evaluacion/medicion del trabajo legislativo est4 rodeada
de, por los menos, dos ideas centrales que la alientan: por una parte el de la mejora de la
calidad de vida de los representados a través de leyes adecuadas a la realidad social que
se vive y por otra la del interés de los ciudadanos por las actividades propias del

legislativo.

Implementar este tipo de sistemas, es el inicio para reducir reclamos y frustraciones
ciudadanas respecto a las actividades legislativas. Con ello, se pretende que las labores
de este Poder sean mejor encauzadas y por tanto, recibidas, evaluadas y procesadas por
el aparato legislativo, lo que de manera indirecta acabaria con parte del rezago legislativo
y con tomas escandalosas del recinto legislativo. Porque como lo sefiala Diego Valadés,
“no podremos construir una cultura politica y juridica en tanto que prevalezca la

percepcion de un ejercicio misterioso y distante de la politica”

Sumario: |. ¢Qué es el Poder Legislativo? Il. Funciones del Poder Legislativo. Ill.
Percepcion ciudadana acerca de los legisladores. IV. Importancia de participar. V. Retos
del Poder Legislativo. VI. El Poder Legislativo que México requiere. VII. Razones para

evaluar/medir el trabajo legislativo. VIII. Ideas para implementar una métrica legislativa.



l. ¢Qué es el Poder Legislativo?

Es conveniente precisar que para efectos de esta ponencia Parlamento y Poder
Legislativo seran utilizados de manera indistinta. Dicho lo anterior, el Diccionario Universal
de Términos Parlamentarios sefiala que el término parlamento deriva del latin parabolare
y del francés parlament que significan hablar. Con este nombre se designa al érgano que
representa al Poder Legislativo de un Estado, tanto si esta integrado por una o dos
camaras. Mas adelante, el diccionario de referencia dice: “Poder legislativo, es aquel en

que reside la potestad de hacer y reformar leyes”.

Veamos una de las definiciones mas acabadas sobre el parlamento, aportada por Javier
Orozco GOmez, que sefala:

“...Es la institucion politica donde se debate y delibera sobre la vida nacional; es el centro donde
concurren las distintas corrientes ideoldgicas de una nacion; es el espacio donde se encuentran
representados los ideales y los intereses del pueblo; es el seno de donde emanan las

disposiciones juridicas que regulan la vida de la colectividad. ...”

En mi opinién, el parlamento es el espacio de encuentro y desencuentro de los intereses
de la sociedad plural en la que vivimos, intereses representados por los legisladores, que
actian en base a una agenda legislativa, una estrategia politica, una situacion coyuntural

0 una necesidad primordial.

Ahora bien, es importante tener presente que la transicion democratica en el pais se ha
preparado y cocinado en el seno del Poder Legislativo; el analisis, el debate, la
confrontacion, los consensos y los acuerdos, las reformas y los albazos, asi como la
creacion de nuevas instituciones han pasado por las manos de los legisladores, de ahi la

trascendencia de conocer el trabajo llevado a cabo por dicho Poder.

Este es nuestro Poder Legislativo: el de los empujones, las tomas de tribuna de uno y de

otro bando, el de los acuerdos y las unanimidades.

Il. Funciones del Poder Legislativo
En este orden de ideas, es vital explicar de manera sucinta las funciones del Poder
Legislativo, las cuales se integran en diez grandes ejes que se desprenden del analisis del

ordenamiento constitucional. Es importante referirlas, puesto que sirven para comprender
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la importancia de este Poder en la actualidad; asi como su papel en la vida politica,

econOmica, social y cultural del pais.

La funcion presupuestal, fue en realidad la que histéricamente originé su nacimiento. Esta
es una tarea similar a la de control politico, pero con fines estrictamente destinados a los
ingresos y egresos del erario publico. Hoy en dia, los drganos legislativos, antes que
cualquier cosa, tienen la tarea de representar a la nacion, lo que implica hacer uso de la

funcion representativa.

Para garantizar los derechos democraticos de las minorias parlamentarias y permitir el
debate que es lo que enriquece el trabajo legislativo, se encuentra la funcion deliberativa;
que va de la mano con la funcién legislativa, la cual absorbe la mayor parte de los

esfuerzos congresionales.

Mientas tanto, la funcidon de control, consiste en que al Parlamento corresponde el
ejercicio permanente de supervisar las labores de la Administracion Publica. Implica la
labor politica por excelencia y genera una permanente rendicién de cuentas. Esto es lo

gue conocemos como el contrapeso y equilibro entre poderes.

La funcion electoral, sigue estando vigente, en la parte correspondiente a la designacion o
nombramiento de Presidente de la Republica para el caso de muerte, interdiccion,
renuncia o desaparicion, para lo cual el Congreso, o en su receso la Comision
Permanente, puede nombrar a un presidente sustituto, provisional o interino. Otra de las
tareas trascendentes del legislativo, es la funcion jurisdiccional tendiente a cumplir otro de
los puntos de equilibrio torales para la vida estatal. Ya que la responsabilidad politica y
penal de los juzgadores, asi como de las altas esferas del gobierno, son susceptibles de
juicio por los érganos camerales, de tal suerte que los representantes de la Nacion vigilan

el apego a la normatividad de dichos sujetos.

Para desarrollar las gestiones internas tendientes a la organizacion, diligencia y
desemperio de las Camaras que conforman el Congreso de la Union; el legislativo cuenta

con la funcién administrativa.



Las ultimas dos funciones -que a continuacion explicaré- son las que, para efectos de la
evaluacion y métrica legislativa son fundamentales. Veamos. La funcion de comunicacion,
constituye el vinculo entre representados y representantes, asi como la congruencia de
éstos con los postulados democraticos y las necesidades reales de la poblacion; vy, la
funcioén de informacion sobre la tarea legislativa, no puede producirse con efectividad si no
es a través de datos especificos de toda indole que permita a los legisladores producir

normas acorde con la realidad, necesidad y posibilidades de implementacion.

A pesar de contar con multiplicidad de tareas, la sociedad sigue sin tener clara la
importancia del Poder Legislativo y como utilizar a su legislador; por ello, México corre el
riesgo de seguir naufragando entre el Presidente omnipotente y el Legislativo criticable, a
pesar de su importancia en la consolidacion de la transicibn democréatica y del

fortalecimiento de las instituciones.

De ahi que la ciudadania deba estar atenta a las funciones que constitucionalmente le
estdn asignadas al Legislativo. Porque la mayor responsabilidad de una sociedad
democratica no se limita a emitir su sufragio el dia de la eleccion sino a cuidar que el
representante por el cual voto cumpla con su responsabilidad, lo cual implica una activa
participacion. Tema que abordaré mas adelante y que guarda estrecha relacion con la

evaluacion/medicion legislativa.

lll. Percepcién ciudadana acerca de los legisladores

En este punto, es conveniente preguntarnos ¢que hacen los legisladores? Mas alla de
construir un respuesta que denigre o ensalce la labor parlamentaria, es necesario aportar
elementos que permitan una comprension clara de cual es el trabajo que realizan los
legisladores cuando no estan en tribuna, situacion que se explico de alguna manera a

través de las funciones que por Ley poseen estos representantes populares.

Ahora bien, las impresiones que tenemos los ciudadanos del trabajo realizado por los
legisladores son diversas y dependen del nivel de interés, informacion o circulo al que

pertenezcamos, incluso al nivel de formacion.



Lo que es un hecho, es la desconfianza y alejamiento de la sociedad con respecto al
Poder Legislativo, que se inscribe dentro de un complejo fenbmeno mundial de

desafeccion? de los ciudadanos hacia la politica.

Algunos estudiosos de este Poder consideramos que el Legislativo enfrenta una situacion
ambigua: la mayoria de los ciudadanos advierte que es una institucion clave dentro del
sistema democrético pero expresa desconfianza y desaprobacion hacia los legisladores.
Parte de esta desconfianza tiene que ver con la cultura politica mexicana; con la historia
del Poder Legislativo en nuestro pais, la falta de conocimiento y comprension sobre las
funciones y facultades del Congreso, los resultados del trabajo legislativo, la imagen de
los partidos politicos y las opiniones expresadas por los medios de comunicacion, entre

otros factores.

Los argumentos que los mexicanos utilizan para explicar la mala imagen de los
legisladores varian. No obstante, entre los mas mencionados se encuentran: “no trabajan
bien”; “faltan mucho y son flojos”; “se pelean” y “no se ponen de acuerdo”. Otra razon que
podria contribuir a explicar esa apreciacion ciudadana acerca de éstos representantes

populares, es la percepcion sobre la corrupcion.

Para cerrar el punto sobre este tema y rescatar lo que planteaba al inicio sobre el porque

los ciudadanos tiene esta opinién de sus legisladores, cito a Javier Esteinou Madrid, que

considera:
“...Desde la década de 1920, via la radio, y desde los afios cincuenta, via la television, la
imagen publica del Congreso de la Union ha estado sometida a los criterios comerciales y
politicos de los medios privados, esto es, del raiting: “la imagen del Poder Legislativo -
sostiene este investigador- fue elaborada y transmitida con simples criterios de obtencién
de auditorios cautivos y no desde la base para la construccion de una ciudadania mejor
informada para decidir sobre los asuntos y procesos publicos de la agenda nacional. El
Poder Legislativo qued6 como rehén de los medios privados que, en muchas ocasiones,
sé6lo lo presentaron como parte de sus géneros espectaculares al ridiculizarlo como un

espacio de conflictos e irresponsabilidades legislativas”

% Nota bene: El término desafeccion indica que un porcentaje cada vez mas alto de la poblacion en todo el
mundo expresa desinterés, desconfianza y alejamiento respecto de la politica y de los politicos.
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Ese es precisamente el reto: cambiar la desgastada imagen del Poder Legislativo y estoy
convencida que un paso trascendental es generar informacion sistematizada sobre sus

labores.

IV. Importancia de participar

Retomando lo sefialado en el punto Il de esta ponencia en el sentido de analizar la
trascendencia de participar en estos menesteres, surgen las siguientes interrogantes ¢ Por
qué si en “nuestro estado democratico” cumplimos con la responsabilidad de tomar parte
en una eleccién, nombrando representantes, tenemos que dar un extra de participacion?
¢Por qué no basta con votar y ya? ¢Por qué tenemos que participar en los problemas de

las cosas que nos rodean si para ello ya elegimos a nuestros representantes?

Mauricio Merino, aporta algunas ideas para entender nuestra participacion y la resume de

la siguiente forma:
“...Participamos porque nuestros representantes formales no siempre cumplen su papel
de enlace entre el gobierno y los problemas puntuales de una porcion de la sociedad;
participamos [...] para cuidar los intereses y los derechos particulares de grupos y de
personas que se diluyen en el conjunto mucho mas amplio de las naciones; participamos,
en una palabra, para corregir los defectos de la representacion politica que supone la
democracia, pero también para influir en las decisiones de quienes nos representan y
para asegurar que esas decisiones realmente obedezcan a las demandas, las carencias

y las expectativas de los distintos grupos que integran una nacién...”

En la actualidad, la participacion comienza por la seleccion de representantes a través de
los partidos politicos; mas tarde, atraviesa también por las instituciones, organizaciones
politicas y sociales, asi como por los ciudadanos que estan dispuestos a defender sus
intereses frente a los demas. Dicho de otra manera: la participacion se vuelve una forma

de controlar y moderar el poder inevitablemente otorgado a los representantes politicos.

La participacion, pues, no es suficiente para entender la dinamica de la democracia, pero
sin ésta, sencillamente la democracia no existiria. Ahi es donde ésta realmente cobra su
peso real: el valor que tiene la ciudadania para construir un sistema democréatico con su

participacion.



No obstante, para poder participar es imperativo tener elementos suficientes para
encausarla de manera adecuada; de ahi la pretension de constitucionalizar un sistema

para generar un instrumento para evaluar/medir la labor legislativa.

V. Retos del Poder Legislativo
He manifestado en distintos foros que el Poder Legislativo es el cerebro del gobierno, al
ser el espacio de representacion ciudadana por excelencia de donde emana el orden

juridico nacional; por tanto, el reto que tiene el Poder Legislativo es mayusculo.

Esta institucidn del sistema politico mexicano, ha sufrido enormes cambios que no solo se
han dado en los érganos internos de gobierno, sino con nuevas practicas parlamentarias y
formas de conduccién. Por ello, cada dia el parlamento mexicano adquiere mayor
importancia, puesto que en él se expresa el pluralismo de la sociedad mexicana y por él

se encauzan las tareas que la nacion tiene pendiente.

Hoy en dia, el Legislativo continla siendo el espacio para disolver tensiones y resolver
conflictos politicos entre los actores del momento; tal y como lo fue en la reforma, en la
posrevolucién y en el proceso de reforma democratica de los noventa; esto se debe -
desde luego- a la correlacién de fuerzas y a que ningun partido politico tiene mayoria
absoluta, lo cual ha hecho que el comportamiento de los actores politicos convertidos en
grupos parlamentarios enriquezca la vida legislativa y fortalezca la vida institucional y

democratica del pais.

Es claro que este Poder posee las funciones necesarias para aportar el camino hacia el
progreso de México. De ahi, la importancia de que la ciudadania conozca de manera
certera lo que hace y porque lo hace; y votar en consecuencia por los mejores

representantes populares.

VI. El Poder Legislativo que México requiere

En este sentido, se precisa construir un Poder Legislativo ordenado, fortalecido,
pluralizado, incluyente, democratico, y que escuche a sus electores, que sea la casa de
los representantes de la nacion y no la cueva de politicos desgastados, protectores de

intereses mezquinos o portavoces de los poderes facticos.



El Poder Legislativo no podia seguir siendo la caja de resonancia de los caprichos del
Ejecutivo; porque la sociedad tiene en el Legislativo un canal de participacion politica
efectivo. Si bien es cierto a veces es cuestionado, también lo es que su principal funcién

es ser un dique a las decisiones del Poder Ejecutivo, que generalmente decide solo.

En este sentido, al tornarse mas complejos los trabajos camerales; como consecuencia
de su pluralismo y funciones, se tienen que reforzar las etapas previas a los debates en el
Pleno, con el fin de ordenar los materiales a tratar, establecer algunos acuerdos previos y
dictamenes sobre las iniciativas a discutir; ésta es tarea propia de las comisiones; cuyo
objetivo principal es realizar el trabajo especializado, el estudio técnico y preparacién de

las leyes que posteriormente deben ser presentadas al Pleno.

Para Fortino Delgado Carrillo los mejores congresos legislativos deberan estar investidos
de una clara diversidad partidista; y, por ello, de posiciones ideolégicas que
necesariamente deberan conciliarse en el interés general de todos los actores politicos.
De esta manera, fortalecer el equilibrio de fuerzas tendra incidencia directa en el
fortalecimiento del sistema de partidos que, tarde o temprano, influiran en las decisiones
de Estado.

Atrds debe quedar la opinion de que los legisladores, no sélo carecen de una cultura
legislativa, sino que adolecen de la motivacién y concientizacion de la enorme y
distinguida responsabilidad para ser participes en la tarea de aprobar normas de conducta
a las que obligadamente deben apegar sus conductas los ciudadanos, en los diferentes

ambitos de aplicacion de las leyes federales, estatales y municipales.

VII. Razones para evaluar/medir el trabajo legislativo
Antes de esgrimir la razén central para implementar una métrica legislativa, es importante

proporcionar algunos conceptos ineludibles para su comprension.

Por instrumento de evaluacion legislativa, debemos entender aquella herramienta creada
para medir y analizar el trabajo que desarrollan los legisladores durante el periodo de su
encargo de representacion. En este sentido, dicho instrumento requiere necesariamente
un sistema de informacion y ese es proporcionado por la métrica, al ser ésta una

metodologia de planificacion, desarrollo y mantenimiento de sistemas de informacion. La
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métrica es una fotografia de una realidad en movimiento, que implica un diagndstico de la

labor legislativa a través de una investigacion amplia y detallada.

El nuevo protagonismo del Congreso, plantea el problema de quién vigila al vigilante; por
lo que hay que tener presente que en una democracia, el control uUltimo sobre los
legisladores debe recaer sobre los mismos electores, a quienes les corresponde exigir
cuentas respecto al desempefio que sus representantes tengan con motivo del mandato

gue les es conferido y confiado.

Como se vio en puntos que anteceden, la historia de desconfianza hacia los legisladores
tiene sus raices bien ancladas en la cultura politica de nuestro pais, pues venimos de una
tradicion donde el Presidente de la Republica tenia la Ultima palabra, donde nada se
movia si no era permitido por él, donde las funciones y facultades consagradas
constitucionalmente al Congreso de la Union eran entregadas en charola de plata a la
voluntad del Ejecutivo. Donde la discusion no existia; la mayoria aplanaba la disidencia; la
razon era un obstaculo para el buen desempefio de la voluntad del Presidente en turno.
En este tenor, la curul era un premio, mas que una responsabilidad, por eso no importaba

irse a dormir, por ello los ciudadanos piensan en el legislador como un levanta dedo.

Las razones por las cuales tendriamos que evaluar a los legisladores son diversas, entre
ellas la relacionada con la transparencia y el acceso a la informacién del Congreso de la
Union, pues ese apartado es fundamental para medir el trabajo legislativo y determinar los

indicadores de desempefio legislativo.

Finalizo esta secciébn con palabras de Benito Nacif Hernandez quien afirma “la
transparencia del Congreso de la Union es fundamental en el trabajo de investigacion y la
creacion de indicadores de desempefio legislativo. La calidad y el facil acceso a la
informacién son instrumentos esenciales para realizar una evaluacion del ejercicio de

nuestros legisladores”

VIIl. Ideas para implementar una métrica legislativa
Como lo anticipé en la sinopsis, en la actualidad, existen diversos esfuerzos académicos y
de la sociedad civil para dar a conocer el trabajo de los legisladores; sin embargo no han

sido suficientes, aunado a que en su mayoria no estan actualizados.
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La problematica que se enfrenta ante tal panorama, es que no existe una metodologia
gue sea aceptada por la generalidad; ademas de no contar con un pardmetro legal que
marque las pautas para su implementacion; es decir, se carece de instrumentos
estandarizados para medir la labor legislativa por o que existe un sesgo cuantitativo que
debe complementarse con analisis cualitativos y comparativos. Entonces, se torna
imperativo constitucionalizar y construir indicadores, asi como mediciones periddicas y

sistematicas.

La evaluacion/medicion al trabajo legislativo, se plantea sea instaurada en tres fases o
etapas:

o La cuantitativa, es la parte donde se contabilizan datos como el partido a que
pertenecen, comisiones y su cargo al interior de éstas; las iniciativas presentadas, puntos
de acuerdo, comunicaciones, excitativas, intervenciones, es decir se dan a conocer “los
cuantos”

) La comparativa —trayectoria del legislador-, constituye un apartado interesante en
tanto se visualiza a través de un panorama general los cargos publicos que ha tenido el
legislador analizado y con ello la ciudadania se va a percatar la manera en que ha
trabajado “x” 0 “y” representante popular, a través de su desempefio en distintos puestos
o bien, darse cuenta que no ha accedido a cargo alguno.

o La cualitativa, analiza los impactos de la labor legislativa, sean éstos sociales,

econdmicos, culturales, politicos, entre otros.

Un instrumento de evaluacién/métrica como el que se pretende, permitird al ciudadano
comun valorar el trabajo legislativo que ha realizado un representante en el Poder
Legislativo Federal, a través de datos de medicion bien detallados, que permitan al
consultante saber no soélo el factor cuantitativo del actor evaluado, sino también el factor
comparativo, es decir, si el actor en cuestion fue ya legislador o accedié a algun otro
cargo publico con anterioridad y durante que periodo. Finalmente dicho instrumento debe
abordar el factor cualitativo de la tarea realizada durante su encargo, elementos que en
conjunto propongo formen el Sistema Nacional de Evaluacion para el Trabajo Legislativo
(SINETAL).
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Concluyo afirmando que las labores realizadas por los legisladores tanto en Pleno como
en comisiones no esta sujeto al conocimiento general, es decir, salvo los académicos que
investigamos, los legisladores que difunden lo que creen pertinente o los ciudadanos que
solicitan informacién con fundamento en la Ley de Transparencia, conocen el trabajo que
realizan los integrantes de este Poder; sin embargo, la mayor parte se queda en “los
cuantos” y en percepciones que no tienen una sistematizaciébn adecuada para transitar
hacia una evaluacion del desemperio legislativo. Por lo que la propuesta central de esta
ponencia consiste en constitucionalizar y, consecuentemente modificar la Ley Orgéanica
del Congreso General de los Estados Unidos mexicanos para implementar la evaluacion
del trabajo legislativo con la posibilidad de construir un instrumento cuya tarea sea
investigar, ordenar, sistematizar, medir el desempefio y generar un expediente
consultable por los ciudadanos, de los legisladores federales; lo que permitira al
ciudadano tener elementos suficientes para generarse una opinion informada sobre los

legisladores.

México requiere contar con una eficiente métrica legislativa.
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