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INTRODUCCION

Para las ciencias sociales en general y para la ciencia politica en particular reviste gran
importancia realizar una investigacion sobre el cabildeo de los grupos de presion al
Congreso mexicano, especificamente a la Camara de Diputados; es de interés porque el
cabildeo es una practica relativamente reciente en México y cada vez es un proceso de
negociaciones mas recurrente en el Poder Legislativo. Las aportaciones que puede hacer
esta investigacion son considerables si se toma en cuenta que en México son aun escasos,

por no decir inexistentes, los trabajos e investigaciones sobre el tema.

En un sistema plural la dispersion del poder es una caracteristica deseable si se
pretende ser democratico. Ademas, es deseable también que la interaccion de intereses
pueda suministrar una alternativa practica a la “voluntad general” como fuente de autoridad
legitima y que las inestabilidades del proceso de negociacidon que caracterizan a la toma de

decisiones publicas se apeguen a la pluralidad democratica y a la transparencia.

El cabildeo es un mecanismo que utilizan los grupos de presion para incidir en la
toma de decisiones publicas por medio de la persuasion y el convencimiento; es la accion
de influir desde fuera en una decisidon politica o publica y estd intimamente ligada a la
democracia, la representacion politica y la transparencia en el debate publico. En algunos
paises estd practica ha tomado carta de naturalizacion como en los Estados Unidos de

Norteamérica y en el Reino Unido.



En 1997 el PRI perdié la mayoria en la Camara de Diputados y en el 2000 se dio la
alternancia en la Presidencia de la Republica, a partir de estos dos sucesos México vive en

un sistema plural y el sistema politico mexicano se ha transformado en varios aspectos.

Con el fin de un sistema de partido hegemonico en el pais, el Congreso de la Union
paso de ser un 6rgano que legitimaba las decisiones del presidente de la republica a ser una
instancia plural de discusion y deliberacion que hoy en dia tiene mas influencia en los

procesos de decision.

La relevancia progresiva del Congreso mexicano en la discusion y aprobacion de
leyes ha sido el origen de que, tanto en los diversos sectores econémicos y sociales, como
en el Poder Ejecutivo, se hayan establecido instancias de didlogo y acercamiento con el

Congreso y se acrecienten las actividades del cabildeo.

Esto ha traido consigo nuevas formas de interaccion politica que merecen
reflexionarse. El objetivo central de esta investigacion es desentrafiar las siguientes
preguntas /existe el cabildeo legislativo en México? ;Si existe, es similar al que se da en
otras latitudes o tiene rasgos caracteristicos propios? ¢Si existe, es una practica licita?

(Debe regularse dicha practica?



En un intento de responder a estas interrogantes se formula la siguiente hipotesis:

El cabildeo es una practica licita en un sistema democratico, siempre y cuando se
reglamente de lo contrario se corre el riesgo de que se preste a practicas de corrupcion,
trafico de influencias o arreglos poco claros que favorezcan a intereses particulares,

haciéndolos pasar por intereses colectivos.

En el transcurso de este trabajo se pretende comprobar esta hipodtesis. El primer
capitulo pretende dar cuenta del fenomeno del cabildeo como una de las modalidades de
accion de los grupos de presion, para ello, primeramente, haré una revision de los
conceptos de grupos de interés y grupos de presion que algunos tedricos han aportado.
Dicha revision la haré teniendo como telén de fondo la teoria del pluralismo a la cual
considero, para efectos practicos de este trabajo, como una concepciéon que propone como
modelo una sociedad compuesta por muchos grupos de interés y grupos de presion; asi
como las relaciones entre estas entidades y el gobierno. De igual manera, abordaré
sucintamente algunas modalidades de accion de los grupos, no obstante, explicaré mas
detalladamente la modalidad del cabildeo. Posteriormente, entraré de lleno en las diferentes
maneras que puede adoptar el cabildeo con especial énfasis en el llamado cabildeo

parlamentario.

El objetivo del segundo capitulo es comparar las experiencias respecto al cabildeo
parlamentario en otras latitudes. Se han tomado como ejemplo Estados Unidos de
Norteamérica, Reino Unido y Espafia. Evidentemente cada uno de estos Estados tiene

peculiaridades propias que hacen dificil una homologacion.



La eleccién de esos paises la realicé tomando en cuenta, para el caso de los Estados
Unidos, la afieja tradicion del cabildeo en ese pais; para el caso del Reino Unido, tomé en
cuenta el grado de influencia del lobby en las politicas publicas y los canales
institucionalizados y no institucionalizados por los que los grupos de presion entran en
contacto con el Parlamento. Finalmente, considero que el caso de Espafia puede ser de
utilidad, por sus semejanzas, para entender lo que sucede en México, por la reciente
aparicion de la actividad del cabildeo y por los intentos que se han dado de regular esta

actividad.

Para cada pais se analizan brevemente como criterios de control: 1) la conformacion
del congreso, 2) el proceso legislativo, 3) los actores y mecanismos del cabildeo, y 4) la
regulacion sobre el tema. Cabe senhalar que, como en todo estudio de perspectiva
comparada, se puede tener abundancia de escritos, ensayos € investigaciones para un caso,
pero no tanto para otro. En ese sentido, se debera entender la existencia de ciertas lagunas

informativas.

El tercer capitulo da cuenta de los origenes y la evolucion del cabildeo en México.
Teniendo como premisa la existencia de una pluralidad de grupos que defienden sus
intereses y que tratan de incrustar sus preferencias en las decisiones y politicas publicas,
realizo un andlisis exploratorio del fenémeno del cabildeo, de sus origenes y evolucion, asi
como de sus actores, patrones y mecanismos. De igual manera, sefialo como funciona el
Congreso mexicano, la importancia que tiene en el terreno de las decisiones politicas

trascendentes y como los grupos de presion lo ven como un blanco idoneo para el cabildeo.



Se analiza también el surgimiento de despachos o agencias profesionales dedicadas
a brindar servicios de cabildeo y su postura respecto al tema. Finalizo el capitulo tratando el
espinoso tema de la regulacion del cabildeo en México, para lo cual analizo las iniciativas
de ley presentadas en ese sentido y recojo diversas opiniones al respecto de personajes

clave: legisladores, académicos y profesionales de la actividad.

En el capitulo cuarto se trata el estudio de caso del cabildeo de una ley, en concreto
la Ley Federal de Juegos con Apuesta, Sorteos y Casinos. Debo aclarar que no se discute ni
se toma postura en cuanto a la instalacion o no de casinos en México, simplemente analizo
el cabildeo que se hizo sobre el tema. En México los casinos, los juegos de azar y con
apuestas estan prohibidos explicitamente por la Ley Federal de Juegos y Sorteos que data
de 1947. Basta echar una mirada a algunos articulos de la mencionada ley para
comprobarlo: articulo 1 “quedan prohibidos en todo el territorio nacional, los juegos de azar
y los de apuestas™; el articulo 4 sefiala “no podra establecerse ni fomentar, ningiin casino,
lugar abierto o cerrado en que se practiquen los juegos de apuestas, ni sorteos de ninguna
clase sin permiso de la Secretaria de Gobernacion”. Por otra parte, la Carta Magna
establece en su articulo 73 que el Congreso de la Unidn tiene la facultad para legislar en

toda la republica, entre otras, en materia de juegos con apuestas y sorteos.

No obstante, aunque no son legales, las ferias, los juegos con apuestas y los centros
de juego tipo casinos, son actividades que se llevan a cabo en todo el pais, de forma
cotidiana y tanto a la luz publica como de manera soterrada. Las ferias regionales

representan el concepto mas comun de la ilegalidad con ciertos rasgos de formalidad



porque en éstas se efectian de facto infinidad de juegos y actividades que incluyen

apuestas.

Por ello, desde la Legislatura LvII (1997-2000) se ha intentado legislar al respecto.
En dicha Legislatura por primera vez llegé a la Camara de Diputados el tema de los
casinos. El 3 de marzo de 1999 el entonces diputado por el PRI, Isaias Gonzalez Cuevas en
nombre de legisladores de los tres principales partidos (PRI, PAN, PRD), presentd ante la
Comision Permanente la iniciativa de Ley Federal de Apuestas, Sorteos y Casinos, misma
que se turno para la elaboracion de su dictamen a la entonces Comision de Gobernacion y
Puntos Constitucionales —hoy de Gobernacion y Seguridad Publica— y a la Comision de

Turismo.

La iniciativa pretendia tener una regulacién amplia en la materia, porque preveia las
variantes y diversos supuestos tanto fiscales, penales, administrativos y laborales que

pudieran presentarse en el contexto del juego con apuestas y sorteos.

En noviembre de 2000 ya en la Lvill Legislatura —materia de estudio de esta
investigacion— las comisiones de Turismo y de Gobernaciéon y Seguridad Publica,
empezaron a tener acercamientos con el animo de iniciar el trabajo de dictaminacion, por lo
que siete meses después ambas comisiones decidieron crear una subcomision para el
estudio del marco juridico que regulara los juegos, sorteos y casinos, y elaborar un
dictamen para someterlo al Pleno, con la aprobacion del total de los integrantes de las

mencionadas comisiones.



Una vez concluido el dictamen las posiciones se polarizaron y los debates se
tornaron cada vez mas dificiles, lo que favorecid que el tema de los casinos fuera excluido
del dictamen. Este capitulo tiene la intencion de identificar como se dio el fenomeno del
cabildeo en la LvIII Legislatura, especificamente en la Camara de Diputados, sobre el tema
de la instalacion y regulacion de casinos en México, quiénes eran los actores a favor y en
contra del tema y qué mecanismos llevaron a cabo quienes cabildearon en la Camara de
Diputados. Para tal efecto, hice un analisis de la prensa y de los documentos oficiales como
dictamenes y actas de las comisiones involucradas en el tema; asimismo, sostuve

entrevistas y busqué las aclaraciones pertinentes de actores clave.

Concluir esta investigacion no fue una tarea facil, ninguna labor de investigacion lo
es, en este caso la dificultad estribé en la escasez de documentos, elaborados con rigor
académico, sobre el cabildeo en México, asi como el desconocimiento del tema que
propicia confusion tanto en el medio periodistico como en el académico. Otro obstaculo
que debi sortear fue la persistente negativa de varias agencias profesionales dedicadas a la
actividad del cabildeo a proporcionar informacion, aludiendo “politicas de la empresa” o a
“secretos profesionales”. No obstante, tuve la fortuna de que algunas personas dedicadas a
la actividad del cabildeo si me brindaran informacion y documentos sobre su desempeiio

profesional.

La negativa de algunas agencias de cabildeo a proporcionar informacién, abonan a
la necesidad de que dicha actividad se reglamente. Entiendo que existan secretos
profesionales en abogados, médicos o psicologos cuando estd de por medio la privacidad

del individuo; pero cuando se trata de asuntos publicos y privados ventilados ante



instancias de representacion popular, que en teoria defienden el interés colectivo, tales
“secretos profesionales” no deberian existir. No por nada, justificadamente o no, en

ocasiones se ve con cierto recelo la actividad del cabildeo.

Esta negativa a proporcionar informacién de algunas agencias la resolvi con
informacion publicada en notas periodisticas y con algunos datos que las propias agencias

publican en sus paginas de Internet.



I. EL CABILDEO COMO FORMA DE ACCION
DE LOS GRUPOS DE PRESION

La democracia se fundamenta en la pluralidad de las opiniones.

Al mismo tiempo, esa pluralidad depende de la pluralidad de los valores.
La publicidad y el mercado destruyen esas pluralidades

al reducir todos los valores a precios.

Octavio Paz.

1.1 Introduccion.

El presente capitulo pretende dar cuenta del fendmeno del cabildeo como una de las
modalidades de accidon de los grupos de presidon, para ello, primeramente, haré una
revision de los conceptos de grupos de interés y grupos de presion que algunos tedricos
han aportado. Dicha revision la haré teniendo como telén de fondo la teoria del
pluralismo a la cual considero, para efectos practicos de este trabajo, como una
concepcion que propone como modelo una sociedad compuesta por muchos grupos de
interés y grupos de presion, asi como las relaciones entre estas entidades y el gobierno.
De igual manera, abordaré sucintamente algunas modalidades de accién de los grupos,
no obstante, explicaré mas detalladamente la modalidad del cabildeo. Posteriormente,
entrar¢ de lleno en las diferentes maneras que puede adoptar el cabildeo con especial

énfasis en el parlamentario.

1.2 El Pluralismo.

El pluralismo como teoria constituye un enigma porque a pesar de ser una teoria
fundamental en la ciencia politica, es considerablemente deficitaria en términos
tedricos, esto trac como consecuencia que existan muchas interpretaciones diferentes

. ’ 1
del mismo (véase cuadro 1).

! Martin Smith, “El pluralismo” en D. Marx y G. Stoker (edits.), Teoria y métodos de la ciencia politica,
Madrid, Alianza Editorial, 1997, pp.217-234.



En efecto, el término pluralismo es un término polisémico. Norberto Bobbio
llama al pluralismo, en el lenguaje politico, al modelo de una sociedad compuesta por
varios grupos o centros de poder, los cuales limitan, controlan y contrastan el centro de
poder historicamente identificado con el Estado.” Bobbio refiere que el pluralismo
puede tener un caracter positivo y otro negativo. Segun el primer caracter, el de la
connotacion positiva, evoca un “estado de cosas en el cual no existe un poder
monolitico”; por otra parte, el enfoque negativo hace referencia a los diversos
particularismos que aparecen frecuentemente en las sociedades modernas que revelan la
existencia de fuertes tendencias que van del centro a la periferia desestabilizando el

cuerpo social y generando tensiones étnicas, religiosas y culturales.’

Para evitar la desestabilizacion del cuerpo social y las tensiones intergrupales,
incluso entre grupo econdmicos, son necesarios algunos contrapesos por ello, Robert
Dahl uno de los teéricos mas convencidos del pluralismo opina de la siguiente manera:
“como también los mecanismos juridicos y constitucionales pueden trastornarse si
algunos ciudadanos o grupos adquieren porciones desproporcionadas de poder en
comparacion con otros ciudadanos, el poder potencial de un grupo debe ser controlado

por el poder de otro grupo”.*

En su libro Los dilemas del pluralismo democrdtico, Dahl sefiala que el
pluralismo democratico o la democracia pluralista se refieren inicamente al pluralismo
organizado, mismo que define como “la pluralidad de organizaciones (subsistemas)

relativamente autonomas (independientes) en el ambito de un Estado” , de igual manera

2 Norberto Bobbio, “Pluralismo” en N. Bobbio, Diccionario de politica, México, Siglo xx1 Editores,
1991, p. 1184.

3 Laura Baca O., “Pluralismo” en AAVV, Léxico de la politica, México, FCE/CONACYT/FLACSO, 2000, p.
536.

* Citado por N. Bobbio, op. cit.
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agrega “ un pais es una democracia pluralista si a) es una democracia en el sentido de

una poliarquia (paises relativamente democratizados; un intento de democratizar

gobiernos a gran escala) y b) las organizaciones importantes son relativamente

auténomas.’

Cuadro 1
Relacion Gobierno-Grupos en distintos modelos de pluralismo
Pluralismo | Pluralismo Elitismo | Neopluralismo | Democracia
clasico reformado | pluralista Radical

Gobierno El Estado es Estado Estado Estado inclinado | Estado
muy sensible a | fragmentado. fragmentado. hacia los dominado por
la presion de Sensible ala | Diferente intereses grupos
los grupos: presion de los | acceso a los empresariales en | profesionales y
lugar de grupos que grupos, la politica econdmicos
conflicto entre | tienen diferente | privilegios para | econdémica. privilegiados.
ellos. acceso a €l. los que tienen

mas medios.
Cierto grado de
autonomia
estatal.

Grupos Los grupos se | Ciertos grupos | Grupos de élite | Papel crucial de | Ciertos grupos
forman tienen acceso | con acceso los intereses privilegiados,
facilmente, privilegiado. privilegiado empresariales. El | pero el papel de
diversidad en | Hay grupos pero diferentes | poder de la los excluidos es
Sus recursos. excluidos pero | grupos estructura limita | importante en
Conflicto estos obligan a | dominan la importancia el desarrollo de

continuo, se
suceden los
ganadores y los
perdedores.

que cambien
las politicas.

diversas areas
de politicas.

del
comportamiento
de los grupos.

formas politicas
alternativas.

Fuente: M. Smith, op.cit. p. 218.

Un analisis mas detallado sobre los debates tedricos que se han suscitado sobre

el pluralismo rebasa las pretensiones de esta investigacion. Sin embargo, una

concepcion del pluralismo que se puede utilizar para efectos practicos de este escrito es

la que sefala que el pluralismo es un sistema politico en el que el poder no lo

monopoliza una elite mas o menos compacta u homogénea y capaz de imponer sus

intereses particulares sobre el interés general, sino que estd disperso y en manos de una

multiplicidad de grupos de interés, asociaciones u organizaciones incapaces cada una de

5 Robert Dahl, Los dilemas del pluralismo democratico. Autonomia versus control, México, CNCA/
Alianza Editorial, 1991.p. 16.
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ellas de imponerse sobre las demas, pero con poder suficiente para intervenir en las
decisiones que mas les afectan, resultando, de todo ello, una cantidad muy grande de
compromisos y negociaciones en las que participan multitud de actores politicos, lo que

daria como resultado, idealmente, la satisfaccion del interés general.

En el siguiente cuadro se sefiala, de manera esquematica, como en el pluralismo
los grupos de interés devienen grupos de presion y tratan de incidir sobre los tomadores
de decisiones publicas:

Cuadro 2

Mapa del Pluralismo

Grupos de Interés

Arena Politica

Grupos de

Presion Por si mismos o por
un tercero en un
convenio de
contraprestacion de
servicios

Cabildeo
v
Poder Ejecutivo Poder Legislativo

Fuente: Elaboracion propia

1.3 Los grupos de interés y los grupos de presion.
En todas las épocas de la historia se ha dado una interaccion entre comunidad politica e

intereses de grupo. Los latifundios, los gremios, las compafiias comerciales y otros
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grupos similares son los antecedentes inmediatos de los que hoy en dia conocemos
como grupos de presion. Los grupos representan los intereses de los distintos sectores
en que se divide una sociedad; el progreso de la especializacion implica la
multiplicacion y la especializacion de los grupos. De forma invariable, dirigentes,
obreros, campesinos, empresarios y hasta intelectuales se integran en organizaciones

donde quiera que sus intereses se encuentren en juego.

De manera bastante general, un grupo de presion se podria definir como “una
asociacion voluntaria de individuos que se agrupan para defender sus ‘intereses’.’ La
existencia de los grupos de presion en sentido moderno, al igual que la de los partidos
politicos, se remonta a comienzos del siglo XIX, sobre todo en Estados Unidos de
América y Gran Bretafia. Su génesis se liga, principalmente, a tres factores: a) los
procesos de industrializacion; b) el reconocimiento del derecho de la libre asociacion, y

., , . , . o . ’ . 7
¢) la regulacion por via parlamentaria de las mas diversas actividades econdmicas.

Los primeros estudios sobre los grupos de presion se encuentran ligados al
despegue y proceso de consolidacidon de la ciencia politica como disciplina autdnoma,
muy especialmente en Estados Unidos. Aunque este tema ha sido abordado también por

otras ramas de las ciencias sociales como la historia y la sociologia.

Los estudios seminales sobre la tematica de los grupos de presion son las obras

de Arthur Benﬂey8 y David Truman;’ posteriormente, aparecieron las aportaciones de

% Henry W. Ehrmann, “Grupos de presion” en Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales, tomo
11, Madrid, Aguilar, 1974, p.240.

" Miguel Jerez, “Los grupos de presion” en Rafael del Aguila (ed.), Manual de Ciencia Politica, Madrid,
Trotta, 2000, p. 291.

§ A.F. Bentley, The Process of Government: A Study of Social Pressures, Blomington, Principia Press,
1908.
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Robert Dahl,'® Jean Meynaud,'' Maurice Duverger'? y Mancur Olson,"® entre otros,
quienes han realizado estudios y tipologias sobre el tema. Ulteriormente, ya en la
década de 1980, resurgi6 el interés cientifico hacia los grupos de presion, a raiz de la

aparicion de la Teoria Neocorporativista'* y los enfoques de las politicas piiblicas."

1.3.1 Los primeros estudiosos: Bentley y Truman.

Los primeros en estudiar de manera sistematica la accion de los grupos organizados
fueron los norteamericanos Bentley y Truman, como se sefiala lineas arriba (aunque es
importante sefialar que media entre ambos trabajos casi medio siglo). Segiin Bentley,
“la gran tarea en el estudio de toda forma de vida social es el analisis de los grupos, que
es mucho mas que una clasificacion. Cuando los grupos se definen adecuadamente, todo

esta definido. Y cuando digo todo, me refiero a todas y cada una de las cosas”™.'¢

° D. Truman, The Governmental Process: Political Interests and Public Opinion, Nueva York, Knopf,
1951.

10R. Dahl, 4 Preface to Democratic Theory, New Haven, Yale University Press, 1956.

1'J. Meynaud, Los grupos de presién, Buenos Aires, Eudeba, 1962.Ademas de este libro, cuya version
original se publico en francés, su obra sobre esta tematica vio la luz en revistas especializadas como la
Revue Economique y la Revue Francaise de Science Politique.

2M. Duverger, Sociologia Politica, Barcelona, Ariel, 1968.

"> Mancur Olson, The Logic of Collective Action, 1971. Existe version en espaiiol: La légica de la accion
colectiva. Bienes publicos y la teoria de los grupos, México, Limusa, 1992. Esta version es la que se cita
en este trabajo.

' El neocorporativismo se refiere a un arreglo politico que se preocupa principalmente por las actividades
de asociaciones permanentemente organizadas y especializadas que buscan promover o defender intereses
a través de la influencia u oposicion a decisiones colectivas, y actian mediando entre sus miembros e
interlocutores diversos (principalmente el Estado). En concreto, suele caracterizar el marco de relaciones
entre grupos de interés y el Estado, donde los gobiernos garantizan el acceso de los grupos a la toma de
decisiones. Para abundar sobre el tema véanse P. C. Schmitter y G. Lehmbruch (coords.)
Neocorporativismo 1. Mas alla del Estado y el mercado, México, Alianza Editorial, 1992 y P. C.
Schmitter, Teoria del Neocorporativismo, Guadalajara, Universidad de Guadalajara, 1992.

'3 Las politicas publicas son programas sectoriales y acciones concretas que emanan de las instituciones
de gobierno como resultado de la interaccion politica. De acuerdo con Luis F. Aguilar, quiza el estudioso
mas consistente de las politicas publicas en México, gobernar de acuerdo con el esquema de politicas
publicas implica incorporar la opinion, la participacion, la corresponsabilidad y el dinero de ciudadanos
en tanto actores politicos autonomos. Véase Luis F. Aguilar, E/ estudio de las politicas publicas, México,
Miguel Angel Porraa, 1992.

'S Citado por G. Pasquino “Participacion politica, grupos y movimientos”en Pasquino ef al., Manual de
Ciencia Politica, Madrid, Alianza, 1991, p. 197.
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En la obra de Bentley se encuentran las tesis principales de la vision para la cual
la esencia de la actividad politica es el conflicto entre grupos que contienden libremente
en defensa de un interés. Segun el politdlogo norteamericano, la labor de la ciencia
politica reside en diferenciar los intereses que precisan las acciones de los individuos y
que les articulan en una diversidad infinita de relaciones o de grupos. Esta tendencia
analitica estrechamente enlazada a la corriente pluralista, seria relanzada con singular

éxito por David Truman casi cincuenta afios después.

Truman, en su obra anteriormente citada, expresa con claridad que un grupo de
interés es “cualquier grupo que, sobre la base de una o mas posturas compartidas, lleva
adelante ciertas reivindicaciones frente a otros grupos de la sociedad, para la
instauracion, el mantenimiento o la ampliacion de formas de comportamiento que son

. . 17
inherentes a las posturas compartidas”.

Lo que se les puede criticar a Bentley y a su seguidor Truman es que cometen el
error de atribuir a todos los grupos el mismo rango y las mismas potencialidades, es
decir, no diferencian modalidades de accion ni toman en cuenta los recursos de que
disponen, ademas de considerar al Estado y a las reglas del juego como otros grupos
mas. En otras palabras, sus definiciones no permiten decir nada acerca de las
modalidades de interaccion entre los grupos existentes en una sociedad ni mucho menos

acerca de las formas con que tratan de hacer prevalecer sus intereses.

"D. Truman, op.cit. p. 33.
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1.3.2 Los estudios de Jean Meynaud.

Los trabajos que Meynaud dedico a los grupos (principalmente en Francia pero también
en otras latitudes), sobresalen por su oOptima mezcla de los argumentos tedrico-
metodoldgicos con un profundo andlisis descriptivo. Ademas, sefialan las dificultades
con las que se enfrenta quien pretende realizar cualquier andlisis soélido.
Recurrentemente, estos problemas son resultado de una seria carencia de evidencias
empiricas. La obra de Meynaud describe también, aunque no siempre con precision, la

fuerza y la eficacia de las presiones practicadas en un contexto establecido.

A pesar de estas dificultades, el autor nunca deja de sefalar la importancia que
revisten los analisis de los grupos en cualquier estudio, que se precie de ser serio, del
sistema politico, ya que siempre los integrantes de una colectividad han intentado influir

en el proceso de las decisiones politicas en pro de sus intereses.

Para delimitar la terminologia que identifica los impulsos sociales que ejercen
una accion para beneficiar sus intereses o causas definidas, Meynaud distingue entre
grupos de presion y grupos de interés. Los grupos de interés son “el conjunto de
individuos que basandose en una comunidad de actitudes, expresan reivindicaciones,
alegan pretensiones o toman posiciones que afectan, de manera directa o indirecta, a
otros actores de la vida social”.'®

Este tipo de grupos se transforman en grupos de presion cuando “los
responsables utilizan la accion sobre el aparato gubernamental para hacer triunfar sus

. . C e g . 19 . . . ,
aspiraciones y reivindicaciones”.~ El factor diferenciador entre grupos de interés y de

'8 J. Meynaud, op.cit., pp. 12 y ss.
¥ Ibid. p.25. Subrayado mio.
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presion reside en el hecho de que los primeros no utilizan la via gubernamental para

defender sus reivindicaciones o pretensiones, y los segundos si.

1.3.3 La aportacion de Maurice Duverger a la teoria de los grupos de presion.

Segun Duverger la mayoria de los grupos de presion son organizaciones no politicas
cuyas acciones cardinales no son la presion sobre el poder. Aclara que toda
organizacion o grupo, incluso aquellos cuya actividad normal no se encuentre dentro del
ambito de la politica, puede actuar como grupo de presion en ciertos espacios y bajo
ciertas circunstancias.”’ De esta manera, los grupos de presion no participan
directamente en el ejercicio del poder sino que actuan sobre éste, tratan de influir en los
detentadores del poder y los tomadores de decisiones, pero casi nunca buscan obtener el

poder para entregarlo a los miembros del grupo.

Duverger matiza esta posicion advirtiendo que esto se realiza de manera formal
porque en los hechos ciertos grupos tienen sus representantes en las asambleas
legislativas y en los gobiernos aunque “el vinculo entre éstos [los representantes] y el

. 21
grupo del que dependen permanece discreto o en secreto”.

Para definir a los grupos de presion, el autor realiza varias distinciones
atendiendo sus formas de operacion, los lugares donde actiian, si son de caracter publico
o privado y otras caracteristicas como puede ser su procedencia y hacia quién se dirigen.
Los llamados grupos exclusivos son sumamente escasos. Se ocupan unicamente de
actuar en la esfera politica y de hacer presion sobre los poderes publicos, aunque casi

siempre tratan de disimular su actividad bajo el capote de objetivos establecidos. Un

2 M. Duverger, op.cit., p.376.
2 Ibid.
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ejemplo de estos grupos pueden ser los llamados lobbies de Washington, organizaciones

especializadas en las intervenciones ante parlamentarios, ministros o altos funcionarios,

“organizaciones especializadas que alquilan sus servicios a cualquier grupo, siempre
55 22

que se les pague”.”” En este caso, la verdadera presion se origina en los que utilizan los

lobbies, no en los propios lobbies.

Los grupos parciales son mas numerosos que los anteriores, poseen diversas
razones de existencia y varios métodos de accion, a veces presionan por un asunto en
particular pero persiguen objetivos mas amplios, de esta forma la presion politica no es

mas que una parte de su actividad.

Otra distincion es la de los grupos privados. Esta concepcion seminal elaborada
en los Estados Unidos, sirve para estudiar la labor que ejercian sobre el poder las
organizaciones Yy asociaciones privadas. En este tenor, los grupos de presion son
unicamente grupos “privados”. Por su parte, los grupos publicos son cuerpos de
funcionarios, especie de coaliciones mas o menos ocultas, que actian segun los métodos
de los grupos de presion para defender intereses, acaparar puestos de direccion y ejercer

influencias.”

El socidlogo francés también identifica a los que llama pseudogrupos de presion
que son organizaciones que ejercitan cierta presion politica pero que no constituyen
grupos propiamente dichos. Congregan un cierto nimero de personas y establecen asi

una comunidad, con la salvedad de que estos individuos son técnicos, que no hacen

2 Ibid., p. 378.
3 Ibid.
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.z . . 24 C ey, .
presion en su beneficio sino por cuenta de otros grupos.” Esta definicion se aplica a
dos grandes categorias: las oficinas técnicas de presion (conocidos actualmente como
tanques de pensamiento, oficinas consultoras o bufetes de asesoria de diversa indole) y

los periodicos y organismos de informacion (los medios de comunicacion en general).

Los famosos /lobbies americanos corresponden a la categoria de oficinas técnicas
de presion. Con base en ellos se cred la teoria de los grupos de presion en los Estados
Unidos. La palabra Lobby quiere decir “pasillo” y designa los pasillos del Congreso y
las administraciones. Los lobbies son las estructuras que “hacen los pasillos”, con
objeto de actuar cerca de los hombres politicos que detentan el poder o de los altos
funcionarios que toman decisiones. De manera inicial, estas intervenciones las hacian
los representantes de los diversos grupos de presion. Gradualmente, se fueron
constituyendo una serie de agencias expertas en el lobbying que prestan sus oficios a los

grupos. No obstante, ciertos grupos conservan sus estructuras de intervencion.

Para Duverger, estas oficinas técnicas no son grupos de presion: “si el lobbying
es realmente una organizacion (...) técnica (...) que alquila sus servicios a cualquiera, sin
preocuparse de las orientaciones politicas especiales de los que les piden intervenir
acerca de las administraciones y del gobierno, no se tratara de un grupo de presion (...)
sino de una organizacion comercial que sirve a los grupos de presion como medio de

<y 2
acciéon”.?

Sobre la conformacion de los grupos, también Duverger hizo distinciones. Los

grupos de masas son los que reunen al mayor niimero posible de adherentes, esta

2 Ibid. p.381.
2 Ibid. p.382.
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categoria opera bajo la logica de a mayor nimero de integrantes mayor poder efectivo.
Por su parte los grupos de cuadros no buscan la cantidad de sus integrantes, sino la
“calidad”, es decir, se dirigen a los “notables” y a altos funcionarios, universitarios,

periodistas influyentes, lideres de opinidn, entre otros.

1.3.4 Almond v Powell: la identificacion vy clasificacidon de los grupos.

El analisis de los grupos se dirige, basicamente, a su identificacion y clasificacion, y a
sus modalidades de accion. En cuanto a la identificacion y clasificacion de los grupos,
uno de los estudios mas influyentes es el de Gabriel Almond y Bingham Powell.
Partiendo de la articulacion de intereses (las modalidades a través de las cuales los
miembros de una comunidad transmiten a los detentadores del poder sus preferencias y
demandas), estos autores sefialan la existencia de cuatro formas o modalidades:
articulacion anomica, articulacion no asociativa, articulacion asociativa y articulacion

. . . 26
institucional.

Los grupos de interés anomicos surgen cuando sus intereses son relativamente
nuevos y no disponen de canales experimentados a través de los cuales orientarse vy,
también, cuando los detentadores del poder eluden repetidamente esas demandas y
olvidan esas preferencias. Son grupos sin estructura organizativa formal y sin lideres
visibles, que se retinen de manera temporal y con una coordinacion casi nula. Recurren
a menudo a acciones violentas: manifestaciones, tumultos, motines, saqueos, asesinatos,
etcétera. Estas formas de organizacion andmica no han desaparecido del todo en la

" . 27
politica contemporanea.

% G. Almond y B. Powell, Politica comparada, Buenos Aires, Paidos, 1972, pp. 119y 120.
" El sector mas radical de los grupos llamados altermundistas es una prueba fehaciente de este tipo de
grupos.
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Los grupos de interés no asociativos son dependencias primarias ligadas a la
comunidad de religion, etnia, de origen geografico, de familia extensa; pueden dar lugar
a semejanzas de intereses o incluso constituir la base sobre la que pueden fundarse y
consolidarse esas semejanzas. Este tipo de grupos surgen basados precisamente sobre la

estirpe, la religion o la parentela.”®

Por su parte, los grupos de interés institucionalizados son organizaciones
dotadas de cierta estabilidad, cuyos miembros en el transcurso del tiempo se encuentran
unidos por una comunidad de intereses. Son las organizaciones que estan interesadas en
defender privilegios y tutelar prerrogativas. Su importancia y su peso crecen en funcion
de la estructuracion de la esfera politica en torno a modelos de funcionamiento
consolidados; se vuelven activos desde el punto de vista politico sélo para defender sus

intereses en las decisiones del Estado.

Los grupos de interés asociativos son las diferentes asociaciones profesionales
de cualquier tipo, las asociaciones culturales y los sindicatos, sus caracteristicas
peculiares son la representacion explicita de los intereses de un grupo en particular.
Tienden a regular el desarrollo de otros tipos de interés. Su base organizativa les
confiere una ventaja sobre los grupos no asociativos, ademas sus tacticas y objetivos

. s . 2
suelen ser reconocidos como legitimos por la sociedad.”

1.3.5 La acci6n colectiva segiin Olson: una vision economicista de los grupos.

A principios de la década de 1970, Mancur Olson publicé una obra que también aportd

ideas interesantes sobre los grupos. Olson logré combinar en su trabajo el analisis

2 Ibid., p. 125.
# Ibid., p. 129.
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preponderantemente econdmico con la sociologia y la ciencia politica para mostrar por
qué acttian los grupos, asi como las diferencias peculiares que existen entre los diversos
tipos de ellos, diferencias tanto de dimension como de recursos, afinidad,

comportamientos y estrategias.>’

La tesis central de la aportacion de este autor radica en el sentido de que la
logica de la accion colectiva trae implicita una paradoja que consiste en que los grupos
de personas con intereses comunes, en particular los de gran tamafio, no tienden a
favorecer esos intereses comunes a menos que se ejerza algun tipo de coaccion o se

. . . 1 ., .
ofrezcan incentivos selectivos®' que compensen los costos de la accion colectiva:

No es cierto que la idea de que los grupos actuaran sobre su propio interés se
derive logicamente de la premisa del comportamiento racional y egoista. No es asi
porque todos los miembros del grupo saldran ganando si logran su objetivo comin
(...) A menos que el nimero de miembros del grupo sea muy pequefio, o que haya
coaccion o algin otro mecanismo especial para hacer que las personas actien por
su propio interés comun, las personas egoistas no actuaran para defender sus

. 3
intereses comunes o de grupo.

Olson, realiza distinciones de grupos de acuerdo a los objetivos que persiguen.
En su mencionada obra tienen lugar los grupos privilegiados, los grupos intermedios,
los grupos latentes, los grupos de “producto secundario”, los grupos empresariales de
“interés especial”, los grupos econdomicos y los grupos “olvidados”. De manera concisa,

se seflalan a continuacion.

39 M.Olson, op.cit.

31 Olson sefiala que estos incentivos selectivos pueden ser negativos (coacciones) y positivos
(recompensas), en el sentido de que pueden coaccionar sancionando a quienes no pagan una parte
asignada de los costos de la accion de grupo, o ser estimulos positivos que se ofrecen a quienes actlian a
favor del interés del grupo.

2 M. Olson, op. cit. 1992, p 12.
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Los grupos privilegiados son aquellos en los que cada uno de sus miembros, o
por lo menos algunos de ellos, tiene un incentivo para ver que se proporcione el bien
colectivo, aunque un miembro tenga que soportar toda la carga de proporcionarlo. Este

tipo de grupos siempre tiene la presuncién que el bien se va a obtener.”

Los grupos intermedios son en los que ningiin miembro obtiene un beneficio
suficiente que le sirva de incentivo para proporcionar €l mismo el bien, pero el niimero
de miembros no es tan grande que ninguno de ellos advierta si algiin otro estd o no
ayudando a obtener el bien colectivo. En este tipo de grupos el bien puede ser o no

obtenido.**

Los grupos latentes. A este tipo de grupos se les distingue porque si un
integrante ayuda o no a conseguir el bien colectivo, ningiin otro resultara afectado
perceptiblemente y por lo tanto no tienen razon alguna para reaccionar. En este tipo de
grupos, no se tienen incentivos para actuar con el fin de obtener un bien colectivo
porque, por valioso que pueda ser ese bien para el grupo en su conjunto, no le ofrece al
individuo incentivo alguno para realizar su aportacion a una organizacion que trabaja
por los intereses del grupo. Se les llama latentes a los grupos grandes porque poseen
una fuerza o capacidad latente para la accion; pero esa fuerza potencial solo se

[ . . . 35
aprovecha o se moviliza con ayuda de incentivos selectivos.

La teoria de “producto secundario” de los grandes grupos de presion. Algo
que es un sello distintivo de todos los grandes grupos econdmicos que poseen

organizaciones significativas de presion es que dichos grupos se han organizado

3 Ibid. p. 59.
¥ Ibid. pp. 59 y 60.
3 Ibid. pp. 60 y 61.
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también para algin otro fin. Los grupos economicos de presion grandes y fuertes son
realmente “productos secundarios de organizaciones que obtienen poder y apoyo
porque desempefian alguna funcién ademas de cabildear para lograr bienes colectivos.
Los grupos de presion de los grandes grupos econdémicos son los productos secundarios
de organizaciones que tienen la posibilidad de ‘movilizar’ a un grupo latente ofreciendo
‘incentivos selectivos’”.*® De esta manera, las unicas organizaciones que cuentan con
dichos incentivos son aquellas que cuentan con el suficiente poderio y capacidad para
ser coactivas, o bien que controlan una fuente de estimulos positivos que pueden
otorgar a los integrantes de un grupo latente.’’ Esta teoria explica las organizaciones de
cabildeo que representan a diversos sectores como el agricola, el obrero y el

profesional.

El autor establece también la teoria del “interés especial” y los grupos
empresariales. Con base en datos del Congreso de los Estados Unidos, Olson asevera
que es la comunidad empresarial la fraccion de la sociedad con el mayor namero de
grupos de presion trabajando en su favor. Explica que esto es debido a que Ia
comunidad empresarial estd dividida en una serie de industrias, por lo general
oligopodlicas, cada una de las cuales so6lo engloba un niimero reducido de empresas, lo

que les permite lograr un alto grado de organizacion:

Las industrias seran normalmente lo bastante pequefias para organizarse
voluntariamente a fin de procurarse un grupo de presion activo con la fuerza
politica que “natural y necesariamente” corresponde a quienes controlan los

negocios y los bienes de la nacion. **

3 Ibid. pp.147y 148.
37 Ibid,
3 Ibid. p.158. Las cursivas son mias.
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Por lo tanto, segun Olson, se puede percibir el hecho de que el interés
organizado y activo de los grupos pequefios tiende a imponerse sobre los intereses

desorganizados, dispersos y desprotegidos de los grandes grupos.

Otros tipos de grupos que se manejan en la obra de Olson, aunque sélo de
manera tangencial, son los grupos “no economicos” y los grupos “olvidados”. Los
primeros poseen objetivos sociales, politicos, religiosos o filosoficos; grupos con algin
“comportamiento ideoloégicamente orientado”, es decir que, segun la vision del autor,
no actian con “racionalidad” para obtener un incentivo econdémico. Los segundos no
son organizados, no ejercen presion, no cabildean, en pocas palabras no emprenden
acciones. El autor pone como ejemplo a los trabajadores agricolas migratorios, asi
como a burdcratas, contribuyentes y consumidores. La conclusion a la que llega Olson

en su estudio es que:

Sélo cuando los grupos son pequeiios, o cuando son lo bastante afortunados para
tener una fuente independiente de incentivos selectivos, se organizaran y actuaran

para alcanzar (sus) objetivos. >

Quiza la aportacion de Olson pueda servir para analizar a los grupos que
persiguen Unicamente fines materiales, pero actualmente existen muchos grupos que se
organizan y actuan para alcanzar objetivos que van mas alla de lo econdomico, que

persiguen mas incentivos simbolicos que materiales.

9 Ibid. pp. 180 y 181.
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1.3.6 La diferenciacién basica entre grupos de interés y grupos de presion.

Se pueden encontrar diversas opiniones acerca de la distincion entre grupos de interés y
grupos de presion. Segun la definicion dada por el Instituto Nacional de Estudios

Politicos, en su Diccionario politico-electoral, un grupo de interés es

Un conjunto de personas que comparte intereses comunes y cuyo proposito
fundamental es influir en las politicas gubernamentales, para asegurar decisiones
favorables a sus intereses 0 que no vayan en contra de los mismos (...) Se
enfocan selectivamente en las decisiones politicas que les importan, negocian
problemas especificos, formulan estrategias para conseguir soluciones
favorables concretas, se esfuerzan por ganar la atencion de los medios masivos
de comunicacion para que se incluya lo que les interesa en la agenda publica, no
pretenden puestos de eleccion popular y apoyan o atacan candidatos s6lo como
un medio para alcanzar mejor sus propositos, no porque intenten formar un

gobierno o tomar parte en €l, les basta influir en los centros de decision para

. ., 40
cumplir con su cometido.

Ese mismo material de referencia, define a un grupo de presién como:

Un grupo de interés que se esfuerza por influir en las decisiones gubernamentales,
legislativas, judiciales, de los partidos y de la ciudadania en general (...) Los
grupos de presion varian considerablemente en tamafio, riqueza, poder y objetivos.
Los mas poderosos tienen una base econdmica, sean empresariales, laborales o
profesionales, disponen de vastos recursos, de gran numero de miembros, de alto
prestigio, gran organizacion, de una posicion politica estratégica o de poder para

. . 41
movilizar a importantes sectores del electorado.

0 Instituto Nacional de Estudios Politicos, Diccionario politico-electoral 2000, México, 1999, pp. 343-
346.
1 Ibid., pp. 347 y 348.
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Existe polémica en cuanto a la distincion entre grupos de presion y grupos de
interés. Algunos autores, (Bobbio, Morlino, Garcia Pelayo, Linz y La Palombara, por
mencionar a algunos) utilizan ambos términos de manera indistinta o como
sindnimos.** Para zanjar esta diferencia es necesario conocer las similitudes y las

diferencias entre un grupo de interés y un grupo de presion.

Un grupo de interés es un actor del sistema social que desarrolla la funcién de
articulacion de las aspiraciones de individuos o colectivos, que, sin ellos, actuarian
directamente frente a los poderes publicos en las trayectorias mas dispares. De este
modo los grupos contribuyen a proporcionar racionalidad, congruencia y viabilidad a
las demandas de cuantos comparten una determinada posicion frente a otros sectores del
sistema social. Con frecuencia a los grupos de interés les resulta insuficiente el ambito
del sistema social, necesitando ingresar a la arena politica para difundir y defender sus
demandas y reivindicaciones con unas minimas perspectivas de éxito. Este es el paso

que hace de un grupo de interés un grupo de presion.

De esta manera, un grupo de presion es un grupo de interés, pero no todo grupo
de interés se transforma en grupo de presion. Un grupo de interés se transforma en
grupo de presion cuando entra en la esfera politica, operando como actor en ella. Es
decir, mientras la actividad del grupo quede circunscrita a un ambito no estrictamente
politico, sera considerado un grupo de interés y, en cuanto tal, objeto de estudio de la
sociologia o de la historia mas que de la politologia. Es s6lo en tanto que entra en la

L. . .43
politica y permanece en ella cuando se convierte en grupo de presion.

2 Jerez, op. cit. p. 298.
® Ibid.
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1.3.7 Formas de actuacion de los grupos de presion.

Las formas de actuacion de los grupos de presion, se agrupan en cinco grandes
categorias, antes de enumerarlas es necesario realizar dos salvedades. La primera
consiste en la imposibilidad de elaborar un inventario acabado y rigido de sus tacticas y
estrategias para ejercer influencia, ya que varian dependiendo del tipo de régimen y la
forma de gobierno. La segunda es tener siempre presente el caracter relativo de
cualquier indicador de apreciacion ética o moral de los medios utilizados, que por lo

; y - 44
general estara en funcion de medidas culturales.

1.3.7.1 La persuasion.

Es el suministro de informacién y el empleo de argumentos racionales para hacer ver a
las elites gobernantes y funcionarios de peso a través de contactos, muchas veces
amistosos, que las propuestas y demandas del grupo son justas y deben ser satisfechas;

otra forma de persuasion es afirmar que lo pedido es de interés general.

1.3.7.2 La amenaza o intimidacion.

Normalmente esta modalidad se emplearia una vez que el método anterior se mostrara
ineficaz para que las autoridades cedieran a sus presiones. Las amenazas pueden ser de
diversa indole: electoral, gubernamental, profesional, etcétera; la amenaza o la
intimidacion son verdaderos actos de chantaje velados o abiertos dirigidos a un politico,

partido o gobierno.

* Ibid. pp. 308-312.
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1.3.7.3 El dinero.

El empleo de esta modalidad se realiza no pocas veces al borde mismo de la legalidad,
cuando no da lugar a practicas inequivocamente corruptas como sobornos, la compra de
decisiones o incluso se puede llegar al grado de subvencionar organizaciones

paramilitares o “grupos de choque”.

1.3.7.4 El sabotaje de la accion de gobierno.

Esta modalidad puede adoptar medidas diversas. La negativa a cooperar con las
autoridades o impedir y complicar el trabajo administrativo ptblico son de las mas
conocidas, aunque existen otras como la fuga de capitales, la no inversion y medidas

similares.

1.3.7.5 Otros métodos de “accion directa”.

Aunque no pretenden sabotear totalmente la accion de gobierno, si tienen gravedad
suficiente como para condicionar su actuacion. Aqui entrarian tanto la huelga como las
movilizaciones de protesta que ocasionalmente pueden suponer el empleo de alguna

forma de violencia.

Las tacticas o métodos de los grupos de presion van de lo constitucional a lo
inconstitucional y de lo legal a lo ilegal, variando en funcion de las limitaciones
impuestas por las instituciones y los valores dominantes en una sociedad dada y de

acuerdo con el objeto sobre el que actian.

Cuando el destinatario de su influencia es el Parlamento, los grupos de presion

atacan fundamentalmente de cinco formas:
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a) Tratando de conseguir una representacion directa en las camaras mediante el
apoyo a candidatos miembros del grupo que, una vez elegidos, defienden los
intereses del mismo.

b) Financiando campaias electorales a candidatos no miembros del grupo a un
cargo parlamentario.

c) Encargando la defensa regular de sus intereses a determinados parlamentarios,

por lo regular a aquellos que se vieron beneficiados por el financiamiento de

campafas.

d) A través de la audiencia (hearing) formula tipica en Estados Unidos, donde las

comisiones correspondientes confrontan datos con los representantes de los grupos.

e) Mediante el cabildeo (lobbying), es decir, en la estimulacion y transmision de

comunicacion, de alguien distinto a un ciudadano que actuara en su propio nombre,

hacia alguien. Aqui la propaganda masiva es tan importante como el contacto

e . . 4
individual con los parlamentarios.*

1.4 El fenoémeno del Cabildeo (lobbying).

1.4.1 Origenes.

El lugar del nacimiento del cabildeo no se ha precisado del todo, pero probablemente el
cabildeo politico sea un inevitable acompaifiante del arte de gobernar. El cabildeo,
conocido en los paises anglosajones como lobbying, tiene su origen en la negociacion
que, a través de personas especializadas, realizaban determinados grupos sociales con
intereses especificos, para poder influir en la aprobacion, rechazo o reforma de alguna

46y
ley.™ Quienes se han ocupado del tema no se ponen de acuerdo sobre su exacta cuna

45 ’
1bid.
46 Gustavo de Silva, “El cabildeo un medio que acerca a la democracia”, mimeo., México, 2001, p.1.
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geografica. En el siglo xVvi1il, en el Reino Unido, los salones situados antes del recinto de
sesiones de la Camara de Comunes se llamaban /lobby, y eran frecuentados por
representantes de distintos intereses comerciales o politicos que conversaban con los
diputados para obtener ciertos favores. Posiblemente sea ésta una de sus raices

historicas.

Etimologica y originalmente /lobby significa pasillo o antesala, en referencia a
los del Parlamento britanico donde los representantes de intereses privados iban al
encuentro de los parlamentarios para exponerles sus inquietudes y demandas. El lobby
como estructura parlamentaria formal data de febrero de 1884. Los principios modernos
pueden encontrarse en los Estados Unidos, aunque no, como se cree generalmente, en la
capital norteamericana. Fue en el Capitolio del estado de Nueva York, en Albany, hacia

1829.

En aquella época la expresion lobby-agents se empleaba para denominar a los
buscadores de servicios o ayudas especiales que rodeaban el capitolio neoyorquino. La
profesion de estos intermediarios (mayoritariamente abogados) tuvo un rapido
desarrollo en Washington y en las capitales de los estados. Afios mas tarde la expresion
se simplific6. Entonces era lobbyist y ya se habia extendido razonablemente hasta
Washington. Aparecié la adaptacion del lobby, que ya no sala de espera, sino mas
precisamente pasillo, antesala; de manera que tampoco debe descartarse del todo la
posibilidad de que en realidad la expresion haya visto luz en el lobby del Hotel Willard,
de la capital estadounidense en la década de 1830.*” Los primeros intentos de regular el

lobbying se remontan al siglo XiX en los Estados Unidos. Ya en 1876 la Camara de

47 Armando Alonso Pifieiro, E/ quinto poder: teoria y practica del lobbying, Buenos Aires, Ediciones
Macchi, 1992, pp. 3-5; Cass R. Sandak, Lobbying, New York, Twenty-First Century Books, 1995, p. 7.
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Representantes adoptd una resolucion que exigia el registro de los lobbistas en el

secretariado de la Camara.

De acuerdo con el tratadista Walter F. Carnota, en 1905 los lobbies empezaron a
establecer oficinas con vocacion de permanencia en el perimetro de la capital
norteamericana, y en 1913 el presidente Woodrow Wilson exigid que se retiraran de la
misma. En la década de 1920 cuando comenzo6 a catalogarse al lobbying como una

actividad utilizada por grupos de presion.*®

1.4.2 Definiciones.

Lo que para algunos es una organizacion para otros es una actividad. Por mi parte no
pretendo hacer una diseccion semantica del término, sobre eso ya se ha escrito,”’ por lo
tanto me abocaré, en este apartado, a sefialar y comentar algunas de las definiciones mas
importantes, algunas que se han mantenido con el paso de los afios y otras que son
cronolégicamente mas novedosas, aunque asumo que comparto mas la idea de quienes

identifican al término como una actividad.

Al momento de realizar una investigacion es preciso definir y delimitar los
conceptos que se utilizan, con el fin de evitar confusiones y malentendidos. El término
fundamental de esta investigacion es el cabildeo (o su significacion anglosajona

lobbying) y sus principales derivaciones: cabildero, cabildear, etc.

*8 Walter F. Carnota, “La expansion de los lobbies en Estados Unidos y Europa Occidental”, en E/
Derecho, Buenos Aires, 8 de julio de 1991.

* Al respecto véase el interesante trabajo de Julio Portales “Analisis semiotico-histéorico del término
lobby” en Alternancia politica o transicion democratica, México, Comision Nacional de Derechos
Humanos, 2004, pp. 81-91.
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Segun el Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, por “Cabildear” se
entiende lo siguiente: verbo que deriva del sustantivo cabildo y éste a su vez del latin
capitulum, comunidad. Es sinénimo de intrigar y equivale a cabalar en portugués; to
lobby, en inglés; briguer, en francés; intrigieren, en aleman y brigare, en italiano.”’ Por
cabildear se entiende la actividad y mafia que se realiza para ganarse voluntades en un

. .y 51
cuerpo colegiado o corporacion.

La definicion que brinda el Diccionario de la Real Academia Espariola, es una
definicion genérica, que engloba los diversos significados que le han dado al término
académicos, profesionales de la actividad, periodistas y politicos, a lo largo de varios

afios de estudio, practica y observacion del cabildeo.

Algunos autores la circunscriben Unicamente al ambito legislativo y otros la
extienden a los poderes Ejecutivo y Judicial, pero siempre dentro de los 6rganos de

gobierno, es decir, de los tomadores de decisiones publicas.

Un trabajo clasico entre los clasicos sobre el lobbying es sin duda el de Lester
Milbrath,”* aunque data de hace mas de cuarenta afios, sigue siendo el libro de cabecera
de los estudiosos y profesionales de la actividad. Este autor es de los que consideran al
cabildeo como una actividad de “estimulacion y transmision de comunicacion” por

parte de alguien diferente a un ciudadano [u organizacion] que opera en su propio

" David Vega Vera, “Cabildear” en Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, Camara de
Diputados del H. Congreso de la Unién. Comité del Instituto de Investigaciones Legislativas, LVII
Legislatura. Miguel Angel Porraa, México, 1998.

*! Diccionario de la Real Academia Espaiiola, 19* edicion.

2L Milbrath, The Washington Lobbyist, Chicago, Rand McNally, 1963.
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nombre, “hacia alguien que toma decisiones de gobierno, con la esperanza de influir en

. ey 53
su decision”.

Samuel E. Finer’* considera que lo trascendente de esta actividad es la intencion
de las organizaciones (grupos de interés y grupos de presion) de influir sobre el
gobierno. Por lo tanto engloba dentro del término lobby al “conjunto de organizaciones
que se ocupan, en cualquier momento, de influir sobre la politica (policy) de los
organismos publicos en su propio interés; a diferencia de los partidos politicos, nunca
pretenden asumir el Gobierno directo del pais” pero su principal caracteristica es

intentar influir en é1.%°

En el “Estudio preliminar” a la obra de Finer, realizado por Juan Ferrando Badia,
se definen tres términos clave: Lobby, Lobbying y Lobbyist, que en castellano se pueden
definir como Grupos que ejercen influencia, Cabildeo y Cabildero, respectivamente.

Estas son las definiciones ofrecidas por Ferrando:

Lobby: Grupos que ejercen influencia sobre cualquier autoridad publica para
promover los intereses o causas de sus miembros;

Lobbying: La actividad ejercida, es decir todo esfuerzo para influir sobre el
Congreso respecto de cualquier asunto, llegando ante él, por la distribucion
de material impreso, concurrencia ante las Comisiones del Congreso,
entrevistas o tentativas con miembros de la Camara, o por otros medios; y
Lobbyists: Alguien que, pagado, o por cualquier otra razén, procura influir o

. . . c Tami iz 56
evitar la aprobacion de determinada legislacion.

3 Ibid., pp. 7y 8.
Samuel E. Finer, El imperio anonimo. Un estudio del “Lobby” en Gran Bretaiia,
Madrid, Tecnos, 1966.

> Ibid., pp. 98 y 99.

36 Juan Ferrando Badia, “Estudio Preliminar” en Finer, op.cit., pp. 13-95. Las negritas son mias.
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El italiano Norberto Bobbio también hace su aportacion a la definicion del
término, apuntando de donde es tomada la expresion, pero haciendo énfasis en la
intermediacion que hacen los representantes de los grupos de interés’’ para allegar

informacion a quienes toman decisiones publicas:

Lobbying es una expresion tomada del corredor de los edificios parlamentarios y
de la entrada de los grandes recintos en que frecuentemente residen los
parlamentarios, se trata de una actividad o, mejor dicho, de un proceso mas bien
que de una organizacion. Es el proceso por medio del cual los representantes
de grupos de interés, actuando como intermediarios, ponen en conocimiento
de los legisladores o de los decision-makers los deseos de sus grupos. Por lo
tanto lobbying es, sobre todo, una transmision de mensajes de los grupos de
presion a los decision-makers por medio de representantes especializados (y

en algunos casos como Estados Unidos, legalmente autorizados).™

El hecho de que se trate de influir sobre 6rganos de gobierno, despierta no pocas
suspicacias sobre la latente posibilidad de que se puedan dar actos de corrupcion,
trafico de influencias o sobornos; por ello también existen definiciones que deslindan la

actividad de dichos actos:

El lobbying no es trafico de influencias, ni sinébnimo de soborno o corrupcion, se
trata muy al contrario, de una actividad civilizada profesional y constructiva, que
permite la participacion de empresas y ciudadanos en el proceso de toma de decision de

los poderes publicos.”

°7 Se debe recordar que Bobbio es de los autores que utiliza los términos grupos de interés y grupos de
presion de manera indistinta 0 como sinénimos.

8 N. Bobbio, Diccionario de politica, México, Siglo XXI, 1988, p.751. Las negritas son mias.

% Emiliano Alonso Pelegrin, E! lobbying en la Unién Europea, Madrid, Ediciones Esic, 1995, p. 22.
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También estan quienes definen al cabildeo como la actividad de las relaciones

publicas con los poderes politicos:

El lobbying es el proceso de comunicacion de relaciones publicas de una
organizacion, dirigido a los poderes publicos y destinado a conseguir la adhesion
de éstos para que orienten su toma de decisiones en el sentido deseado y

. . ., 60
favorable a los intereses de la organizacion.

El mismo autor diferencia nitidamente la actividad respecto de la organizacion:

El lobbying es promovido generalmente por una empresa o grupo de presion, si
bien algunas organizaciones de caracter institucional o incluso los propios estados
o entes administrativos de caracter territorial (regiones, comunidades autonomas,
municipios, etc.) pueden ser sujetos promotores del lobbying; [es] ejercido
directamente por la organizacion a través de sus empleados, o indirectamente por
profesionales del lobbying llamados lobbistas, mediante un contrato de prestacion
de servicios a cambio de una contraprestacion, casi siempre dineraria (...) El lobby
(agencia o despacho dedicada al ejercicio profesional del lobbying [cabildeo] en
representacion de las organizaciones que soliciten sus servicios a cambio de una
remuneracion econémica) no es un grupo de presion, ni el lobbying constituye el

grueso de su actividad.”'

En el mismo sentido de definir el cabildeo y diferenciar los actores que realizan

éste, se encuentra el ensayo de Fernando F. Dworak, para quien el cabildeo es:

la actividad que los grupos de presion van a realizar, ya sea por si mismos o a
través de intermediarios como consultores externos, para influir en las politicas

publicas. Gran parte del cabildeo consiste en acumular informacién util (poco

5 Jordi Xifra, Lobbying. Como influir eficazmente en las decisiones de las instituciones publicas,

Barcelona, Gestion 2000, 2000. p.26
81 1bid. pp. 25-27.
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conocida) y encontrar maneras de canalizarla a quienes puedan incidir en la

toma de decisiones.®

Se debe dejar claro que el cabildeo no es unicamente una herramienta de los
poderosos o de quienes pueden pagar a una agencia especializada. En México existen
esfuerzos por acercar el cabildeo a organizaciones sociales que no pretenden obtener un
beneficio en términos econdmicos, sino por el contrario, utilizar este mecanismo como
herramienta de autogestion ante proyectos gubernamentales. E1 Movimiento Ciudadano
por la Democracia, que imparte cursos a organizaciones ciudadanas sobre el cabildeo

para que puedan interrelacionar con 6rganos de gobierno, define el cabildeo:

[como] 1a politica del lobby, la cual consiste en hacer arreglos o lograr acuerdos no
publicos entre politicos; es la capacidad para alcanzar un cambio especifico en un
programa o proyecto gubernamental, también es la capacidad de influir en un actor

con poder de decision.”

Si bien en esta investigacion utilizo el término cabildeo o su version anglosajona
lobbying, existen quienes defienden la idea de deslindar el /obbying del cabildeo, por
tratarse €ste tltimo de una connotacidon que tiene que ver Unicamente con una instancia

de un orden de gobierno, el cabildo del orden municipal:

Lobbying es un vocablo de origen anglosajon, que se define en castellano como
ejercer presiones; tratar de convencer; intentar neutralizar, modificar o influir en

las decisiones de la autoridad publica.

62 Fernando F. Dworak, “El cabildeo a las legislaturas. Notas de estudio”, La Gaceta de Ciencia Politica,
México, ITAM, afio 1, nimero 1, Otofio / invierno 2000, pp. 189.(Las negritas son mias).
8 Movimiento Ciudadano por la Democracia, Manual de Cabildeo, México, 1998, pp. 3 y 8.
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El término Lobbying forma parte del lenguaje con el que se expresan todos
aquellos que se relacionan, de una u otra forma, con el poder publico (...) El
Diccionario de la Real Academia Espariola define al vocablo cabildear como:
gestionar con actividad y mafia para ganar voluntades en un cuerpo colegiado o
corporacion. (...) El término cabildeo se asocia de manera directa con la actividad
que se lleva a cabo en los municipios (...) Sostenemos que el término cabildo debe
seguir acotado a su uso municipal, y no hay que asociarlo con una actividad

relacionada con acciones e instancias juridicamente ajenas al medio municipal ...

(Es lo mismo ser lobbyista que cabildero? Es la propia profesionalizacion de la
actividad la que va dando puntualidad a los términos, y de hecho, el uso del
lenguaje asi lo determina, puesto que, mas alla de cualquier definicion, las palabras
se prueban en su uso diario (...) No se puede entender el Lobbying sin la
negociacion politica, sin el disefio estratégico; tampoco es posible hacerlo sin un
componente clave, que son los medios de comunicacion (...) Una estrategia seria
crea las condiciones idoneas para que eso suceda, pero jamas busca sustituir a la

autoridad. Hacer pensar a un cliente que lo hara, es engafarlo.**

Al respecto también se ha dicho que utilizar cabildeo como traduccion de

lobbying es reducir demasiado una expresion inglesa de amplio significado:

Con una expresion inglesa de tan amplio significado, su homologaciéon con un
término hispano como cabildeo seria reducirla a una de sus primeras
designaciones: solamente a la derivada del término arquitectonico propio de los
parlamentos y no de otras instancias oficiales. (...) El Diccionario de la Lengua
Espariola nos dice que cabildo es: ‘Cuerpo de eclesiasticos capitulares de una
catedral o colegiata. Ayuntamiento. Junta de un cabildo o sitio donde se celebra.

Junta de hermanos de una cofradia’ y el verbo cabildear ‘Gestionar con habilidad y

64 Sebastian Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina, E/ Lobbying en México, México, LTG-Porrtia, 2004,
pp-15-17.
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mafa para ganar voluntades en un cuerpo colegiado o corporacion’ (...) En la
primera acepcion la palabra cabildo tiene una connotacion eclesiastica, pues en
su origen fue un sin6nimo de la palabra capitulo, que derivo de la voz latina
capitulumi cuyo significado era reunion de religiosos. Por tanto, s6lo se aplica a un
Gobierno, al Parlamento y a los tribunales cuando tienen una organizacion
colegiada, no asi para el Poder Ejecutivo (...) Sin embargo, en la definicion del
verbo intransitivo cabildear ya se ve una transpolacion que le permite ser aplicado

también a una corporacion, que bien podria ser el Gobierno.®

Sin embargo, debe sefialarse que, no obstante lo anterior, en México existen
otras agencias que si utilizan el término cabildeo, incluso han conformado la llamada

Asociacién Nacional de Profesionales del Cabildeo.®

1.4.3 Tipologia.

De acuerdo con su naturaleza, metodologia, actores, quién lo promueve, tacticas y
técnicas utilizadas. El cabildeo puede ser de varios tipos, los principales los enuncio

enseguida.

1.4.3.1 Cabildeo directo.

Como su nombre lo dice, es el ejercido directamente ante los poderes publicos sin
actuar a través de la opinion publica o de los partidos politicos. Se basa en la
participacion directa en los procesos de decision publica, ya sea mediante las vias
legales de participacion en éstos y/o a través del contacto directo con el funcionario o
parlamentario correspondiente. Aunque es directo, no necesariamente lo ejerce la

organizacion que intenta tutelar sus intereses, sino que también lo puede ejercer una

5 Julio Portales, op. cit.
% Milenio Diario, 8 de octubre de 2002, p- 19; www.eleconomista.com.mx, 6 de mayo de 2003.
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agencia especializada que ofrece sus servicios para mediar entre el grupo y los
diferentes organos de gobierno, lo que le da el estatuto de directo es que esté dirigido a
los tomadores de decisiones, sin recurrir a tacticas como la manifestacion publica,

desplegados en la prensa u otro tipo de formas de influir en la opinién publica.

1.4.3.2 Cabildeo indirecto

Este tipo de cabildeo también es conocido como “movilizacion de la base”. Tiene su
plataforma estratégica en la movilizacion de la opiniéon publica mediante peticiones,
telegramas, cartas o llamadas del pueblo a los decisores politicos, bajo la apariencia de
la espontaneidad. Incluye también la estrategia que pretende crear un estado de opinion
favorable a los intereses reivindicados para reforzar la presion sobre los poderes
publicos. La articulacion de esta forma de actuacion se realiza mediante la accidon sobre

) ) ., 6T
los medios colectivos de comunicacion.

Segiin  Xifra, este juicio de categorizacion ha dado lugar a una identificacion
entre el old lobbying (viejo cabildeo) basado en la corrupcion y preponderante en el
siglo XIX en EEUU, y el new lobbying (nuevo cabildeo) fundado en técnicas no corruptas
(...) ya no tanto en el trato directo con los parlamentarios norteamericanos sino en la

- . i 68
construccion de acciones sobre la opinion publica.

1.4.3.3 Cabildeo profesional
Es el tipo de cabildeo ejercido por profesionales autonomos del lobbying —lobbyistas o
cabilderos independientes o integrados en una agencia profesional— en representacion

de una organizacion y a cambio de una remuneracion (generalmente econdmica). Su

87 J. Xifra, op.cit. p. 29.
88 Ibid.
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naturaleza juridica es la del contrato de prestacion de servicios. Como sefialo lineas
arriba, a estas agencias profesionales Duverger las identifica como “oficinas técnicas” o

C 2 69
“pseudogrupos de presion”.

1.4.3.4 Cabildeo empresarial

Es promovido por una empresa individual, aunque también lo promueven
multinacionales o empresas nacionales econdmicamente importantes. Por lo regular este
sector promueve el cabildeo cuando sus intereses se ven amenazados o cuando desean

obtener algun tipo de privilegio.

1.4.3.5 Cabildeo administrativo o gubernamental

Es la accion realizada por grupos de presion o agencias especializadas que tienen como
objetivo incidir en la toma de decisiones publicas emanadas, principalmente, del Poder
Ejecutivo: contactos, formales o informales, con los secretarios de Estado o inclusive

con el mismo jefe del Ejecutivo.

1.4.3.6 Cabildeo legislativo

Hoy en dia, la elaboracion de las leyes es cada vez mas dual en cuanto a la participacion
en la misma de los dos poderes normativos del Estado: el Ejecutivo y el Legislativo. Por
ello y por ser un factor importante para los fines de esta investigacion, a continuacion se

da cuenta, de manera mas detallada, del llamado cabildeo legislativo.

Es aquel que se ejerce por grupos, gremios, gobiernos locales u oficinas

especializadas (publicas o privadas) entre otras organizaciones, ante el Poder

% Duverger, op.cit. pp. 381 y 382.

41



Legislativo. Lo que cabe preguntarse es ;por qué el Poder Legislativo es visto como un

objetivo para el cabildeo? La respuesta podria resumirse en dos razones:

1) El debilitamiento de las estructuras corporatistas ha colaborado a que las
legislaturas adquieran un mayor perfil en la vida publica. Los contactos cupulares entre
el gobierno y los grupos de presion dieron paso a una relacion mas competitiva por
parte de los segundos por acceder a las decisiones publicas. Aunque es pertinente
sefalar que en la actualidad, en el caso mexicano, las estructuras corporatistas que se
han desgastado son las obreras y campesinas al mismo tiempo que se han fortalecido

otras estructuras de corte corporativo como las camaras empresariales.

2) La creciente diversificacion de la sociedad ha fomentado la aparicion de
nuevos intereses que los partidos politicos han sido incapaces de asimilar. Los
movimientos o grupos se acercan a las legislaturas con el fin de buscar un foro para

expresar sus opiniones.”’

Para abundar en lo anterior se puede decir que otras causas son:

a) La capacidad del Legislativo para modificar politicas publicas, aunque en

muchas ocasiones ésta se limite a responderle de manera negativa al Ejecutivo.

b) La publicidad: aun cuando una iniciativa pueda tener altas posibilidades de no
ser aprobada, de todas formas puede atraer la atencion de los medios masivos de
comunicaciéon. La legislatura provee un importante foro para el debate y la

deliberacion, y ofrece un foco legitimo para la atencion de los medios.

™ Véase Ulrik Liebert, “Parliamentary Lobby Regimes”, en H. Doring, Parliaments and Majority Rule
in Western Europe, Nueva York, St. Martn’s Press, 1995, p. 498.
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c) Las legislaturas son instancias importantes para la articulacion de los diversos

intereses.’ !

Una legislatura va a ejercer mayor o menor influencia en la toma de decisiones
segun el pais del que se trate asi como de la politica publica que esté en debate.
También debe tomarse en cuenta que las legislaturas no solamente transforman o crean
leyes, sino también tienen otros corolarios en el sistema politico como legitimar
acciones del gobierno y al sistema mismo en conjunto, ser un foro deliberativo de los
principales problemas de una nacion, articular las opiniones y los interés de la sociedad,
solucionar conflictos y discrepancias, y también vigilar al Ejecutivo.” Por lo tanto los
grupos u organizaciones no se van a aproximar a una asamblea legislativa unicamente

por su capacidad para cambiar proyectos de ley.”

Las legislaturas seran objetivo de los cabilderos, en tanto posean una capacidad
independiente para afectar las consecuencias de una politica o legislacion; y seran
medio o conducto, en tanto permitan a los grupos atraer la atencion de los medios y del

gobierno.

Al buscar influir en las decisiones publicas emanadas de un parlamento, los
grupos de presion por si mismos o bien a través de las agencias de cabildeo, pueden

llegar a establecer esencialmente cuatro tipos de relaciones con los legisladores:

! Philip Norton (ed.), Legislatures, Oxford, Oxford University Press 1990, pp.7-11.

2 Al respecto véase Robert Packenham, “Legislatures and Political Development”, en Philip Norton (ed.)
op.cit. pp.81-95.

3 F. Dworak, op.cit. p.194
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1) Pueden tener a sus representantes entre los parlamentarios.

2) Los grupos financian la eleccion de candidatos que puedan representar sus
intereses en la legislatura. Los legisladores se vuelven representantes de las

organizaciones que los financian.

3) Los grupos de presion pueden contar con la ayuda de legisladores a quienes se
les informa de sus opiniones, llegando los segundos a hablar de vez en cuando a su
nombre, o incluso hasta realizar algunas actividades como presentar iniciativas al pleno

o proponer enmiendas a determinadas piezas de legislacion.

4) Habra casos en los que el grupo trate de influir sobre toda o gran parte de la
legislatura mediante la organizacion de movimientos de base para hacer presion sobre

el parlamento.”

Las actividades del cabildeo que realizan los grupos de presion ante las
asambleas parlamentarias, pueden ser muy variados y es dificil encasillar estas

actividades pero quiza las mas recurridas sean las siguientes:

Comunicacion epistolar. Con el fin de presentar una demanda y socializarla
entre los legisladores los grupos llevan a cabo una campafia de comunicacion enviando
correspondencia a los legisladores. No obstante su auge, esta actividad es la menos

. . .. ,1 1. 75
eficaz para influir en las decisiones publicas.

" K.C. Wheare, Legislaturas, México, Camara de Diputados, LI Legislatura, 1981, pp. 68-70.
> P. Norton, op.cit., p. 24.
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Relacion con los legisladores. Un grupo de presion o una agencia especializada
de cabildeo, puede establecer diversos tipos de relaciones las cuales van desde la
afiliacion directa a la organizacion, el financiamiento de campanas, y la afinidad en
temas que les ocupan. Los legisladores pueden desempenar numerosas actividades a
nombre de los grupos: presentar iniciativas, iniciar mociones para modificar el ritmo de
los debates, defender el punto de vista de los grupos en las comisiones legislativas, leer
algn discurso o incluso servir de enlace con el representantes del Ejecutivo u otras
instancias de gobierno. También los parlamentarios pueden llegar a ser contratados
como consultores externos por agencias dedicadas al cabildeo.” De hecho, en México la
mayoria de las agencias de cabildeo fueron fundadas o estan integradas por ex

legisladores de diversos partidos politicos.”’

Contacto con las comisiones legislativas. Las comisiones son divisiones
especializadas del pleno de legisladores a quienes se les delega la autoridad para llevar a
cabo el trabajo preparatorio que se necesita antes de que el pleno de la legislatura decida
si se aprueba una iniciativa. Se puede decir que las comisiones son como una legislatura
dentro de la legislatura.78 Para las organizaciones o grupos, resulta importante contar
con una voz dentro de estas comisiones ya sea a través de un representante propio o por

. .. . . . . ., 79
medio de procedimientos que les permitan influir en la discusion.

7 Ibid.

" Sobre el particular se abundara en el capitulo III, dedicado a la evolucion del cabildeo en México.

"8 Benito Nacif, El Congreso mexicano en transicion: cambios y continuidades, Cuadernos del CIDE No.
102, 2000.

" U. Liebert, op.cit .pp. 425-427
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1.5 Conclusiones

Se puede decir que desde siempre los integrantes de una colectividad han tratado de
influir en el proceso de las decisiones politicas en pro de sus intereses; se agrupan, ya
sea por vecindad geografica o por afinidades ideoldgicas o de otro tipo e interés, y
cuando sienten afectados sus privilegios o pretenden conseguir mas beneficios, se dan a

la tarea de influir en los detentadores del poder.

Las vias de ingreso hacia los tomadores de decisiones pueden ser tan arduas o
tan viables segliin los recursos, humanos o materiales, de que se dispongan. Es una
caracteristica de los sistemas politicos de principios del siglo xXI, plurales, abiertos,
democraticos, que la sociedad intente participar de manera mas activa en el proceso de
elaboracion de politicas publicas. Es por ello que al abrirse un sistema politico a la
participacion de la sociedad, son inevitables los conflictos de intereses, en donde se
pone a prueba, en muchas ocasiones, la primacia del interés colectivo sobre el interés de

particulares.

Como colofén de este capitulo considero pertinente recapitular sobre algunos puntos

importantes:

e Entiendo al pluralismo como un sistema politico en que el poder no lo
monopoliza una elite capaz de imponer sus intereses particulares sobre el interés
general, sino que esta disperso y en manos de una multiplicidad de grupos de
interés, asociaciones u organizaciones incapaces cada una de ellas de imponerse
sobre las demads, pero con poder suficiente para intervenir en las decisiones que

mas les afectan.
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La diferencia fundamental entre grupos de interés y grupos de presion es la
incursion en la arena politica.

Los grupos de presion pueden ejercer la actividad de cabildeo ya sea a través de
sus propias estructuras de intervencion o bien, mediante un contrato de
prestacion de servicios, a través de agencias especializadas que se dedican a esta
actividad.

El cabildeo englobara aquellos intentos de influir en la elaboracion, tramite y
sancion de politicas publicas.

El cabildeo o su similar anglosajon lobbying, es s6lo una de las miltiples formas
de actividad que los grupos de presion van a llevar a cabo para influir en los
tomadores de decisiones.

Existen varios tipos de cabildeo pero hago mayor énfasis en el llamado cabildeo

legislativo.
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I1. EL CABILDEO LEGISLATIVO EN OTRAS LATITUDES
(PERSPECTIVA COMPARADA)

Atreveriame a tratar a fondo alguna materia si me conociera menos

y me engaiiara sobre mi impotencia.

Soltando aqui una frase, alla otra, como partes separadas del conjunto,
desviadas, sin designio ni plan,

no se espera de mi que lo haga bien ni me concentre en mi mismo.

Vario cuando me place y me entrego a la duda y a la incertidumbre,

y a mi manera habitual que es la ignorancia.

Michel de Montaigne.

2.1 Introduccion

El objetivo de este capitulo es comparar las experiencias respecto al cabildeo
parlamentario en otras latitudes. Tomé como ejemplo Estados Unidos de Norteamérica,
Reino Unido y Espafia. Evidentemente cada uno de estos Estados tiene peculiaridades

propias que hacen dificil una homologacion.

La eleccidn la realicé tomando en cuenta, para el caso de los Estados Unidos, la
afieja tradicion del cabildeo en ese pais; para el Reino Unido, consideré el grado de
influencia del lobby en las politicas publicas y los canales institucionalizados y no
institucionalizados por los que los grupos de presion entran en contacto con el
Parlamento; finalmente, considero que el caso de Espaiia puede ser de utilidad, por sus
semejanzas, para entender lo que sucede en México, por la reciente aparicion de la

actividad del cabildeo y por los intentos que se han dado de regular esta actividad.

Para cada pais se analizan brevemente como criterios de control: 1) la
conformacion del congreso, 2) el proceso legislativo, 3) los actores y mecanismos del
cabildeo, y 4) la reglamentacion o regulacion sobre el tema. Cabe sefialar que, como en

todo estudio de perspectiva comparada, se puede tener abundancia de escritos, ensayos ¢
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investigaciones para un caso, pero no tanto para otro. En ese sentido, se debera entender

la existencia de ciertas lagunas informativas.

2.2 Estados Unidos de Norteamérica

2.2.1 El Congreso estadounidense.

Estados Unidos cuenta con un Poder Legislativo bicameral, compuesto por el Senado
(Camara Alta) y por la Camara de Representantes (Camara Baja). El Senado esta
compuesto por 100 miembros electos por los estados de la Federacion, para un mandato
de seis afios. Pueden ser reelectos de forma ilimitada. Cada estado vota dos
representantes al Senado, sin tomar en cuenta el tamafio de su territorio o de su

poblacion.

Por su parte la Camara de Representantes cuenta con 435 miembros, electos
mediante sufragio universal. Para estas elecciones el pais se divide en igual nimero de
distritos electorales conforme a un criterio poblacional. El encargo de los representantes

es de dos afios pero tienen la posibilidad de reelegirse en forma ilimitada.'

Para el desempefio de sus multiples facultades, el Senado y la Camara de
Representantes, se dividen en distintos comités, que son responsables de estudiar y
aprobar las iniciativas y propuestas relativas a su especialidad antes de ser llevadas al
Pleno de la Camara respectiva. Por lo que concierne a la aprobacion de leyes, el sistema
norteamericano requiere que la iniciativa correspondiente sea discutida y aprobada en el
Pleno de ambas camaras para después ser promulgada, o en su caso vetada, por el titular

del Poder Ejecutivo.

! Pedro Aguirre (coord.), Sistemas politicos y electorales contempordneos: Estados Unidos, México, IFE,
1999, pp. 17 y 18.
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Dado el caracter del sistema electoral estadounidense, de mayoria simple, y la
descentralizaciéon de sus dos partidos politicos, es moneda de uso corriente que los
senadores y representantes gocen de un dilatado margen de independencia a la hora de

ejercer su voto.

De esta manera, en contraposicion de lo que ocurre en otros paises que utilizan

el sistema de mayoria simple, la disciplina de partido de los legisladores es mas

holgada.

2.2.2 El proceso legislativo.

El caracter mismo del proceso legislativo, es decir, las funciones inherentes del
Congreso, elaboracion de leyes y atencion a las demandas de los electores, han
obligado recurrentemente a los legisladores a equilibrar los grandes asuntos de interés

nacional con los intereses de su demarcacion territorial.

Sin embargo, también se ha incrementado la presion sobre los legisladores para

que traten en el Congreso los problemas que afectan a sus representados.”

Es en el seno de las comisiones o subcomisiones donde tiene lugar lo
fundamental de la deliberacion parlamentaria: es donde los congresistas adoptan sus
opiniones. El trabajo del cabildero en esta parte iniciadora de la legislacion es esencial.

El cabildeo directo se inicia preponderantemente en una comision o subcomision, ya

2 Omar Martinez Legorreta, El cabildeo y los cabilderos en el Congreso de los Estados Unidos, México,
Céamara de Diputados, Cuadernos de apoyo No. DG-05, Noviembre de 1997, p.3.
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que la adopcion de una medida por una de ellas es una condicién sine qua non para su

aceptacion en el Congreso.

Excepto para temas controversiales, las decisiones de las comisiones son casi
siempre aprobadas por el Pleno. Sera en las audiencias publicas (hearings) con las
comisiones donde se sientan las bases para el trabajo parlamentario y las relaciones

eficaces entre el cabildero y los legisladores.’

La introduccion de proyectos de ley a cualquiera de las dos camaras es asunto
sencillo: uno de los miembros simplemente se encarga de que la proposicion sea
redactada correctamente y la presenta en su nombre. Por supuesto algunos proyectos de
ley son mas importantes que otros. Los que tienen mas éxito son los que tienen el apoyo
del Presidente o de alguna dependencia del Poder Ejecutivo, a estos se les llama

proyectos de ley de la Administracion (Administration Bills).

Después de la introduccion viene lo verdaderamente dificil: el estudio en
Comisiones, la accion del Comité de Reglas (House Rules Committee), el debate en la
Céamara, la accion de la Conferencia, entre otros pasos. Se dice que para que una
iniciativa de ley se convierta en ley, debe superar una verdadera “carrera de

, 4
obstaculos”.

? Richard A. Watson, Democracia Americana. Logros y perspectivas, México, Limusa, 1989, pp. 359 y
360.
* El término carrera de obstaculos es de Richard A. Watson.
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Coémo se convierte una iniciativa en ley

Camara de Representantes Senado

Depésito de un proyecto en la oficina del presidente de una de las dos camaras: la proposicion debe
presentarse por uno de los miembros.

La Camara baja tiene el monopolio
de las leyes fiscales

El Proyecto es remitido a la comisiéon competente por el speakery por el presidente del Senado

Estudio del proyecto por la Comisién:
1. Puede aplazatlo definitivamente.
2. Puede bloqueat el proyecto al abstenerse de examinarlo.
3. Puede discutitlo en tres etapas:
a) audiencia publica (bearings).
b) sesion a puerta cerrada.
¢) Redaccién del informe:
Desfavorable = Proyecto suspendido.
Favorable con o sin enmienda.

Comité de Reglas El proyecto informado se inscribe en
( House Rutles Commiittee) a) Calendar of buisness (leyes);
Comision Permanente de 15 miembros que fija el b) Executive calendar (tratados y nominaciones)

orden del dfa y de discusion de los proyectos. La Rue
especifica el procedimiento a seguir: duracion del
debate, posibilidad o rechazo de enmiendas

Rute otorgado: Rule rechazado: El debate es ilimitado la votacién puede evitarse
La Camara tiene una hora La Camara puede con la practica del filibustero* que puede romperse
para debatir y adoptar el desbloquear la situacién: | con una mocién de cierre o clausura del debate
proyecto (si es rechazado Votando por (clouture rule) presentada por una mayoria de 60
desaparece). Luego el mayoria una senadores (dos tercios).
proyecto se incluye en el peticién de
orden del dfa descargo de la

comision; o

Aplicando la regla

de los 21 dias: la
Camara puede

actuar si el Rules
Committee no ha

hecho nada durante
21 dias.

Debate limitado por /e o por mocién previa que cierra el debate. Cada representante tiene 5 minutos para
hablar.

Votacién del proyecto bajo idéntica forma por las dos camaras (en caso contrario se constituye la
Conferencia ( Conference Committee).

El texto se trasmite al Presidente de los Estados Unidos que puede firmatlo o ejerce su derecho de veto:

Veto propiamente dicho: corresponde a una decision explicita del Presidente;

Veto implicito (pocket veto): si, en el plazo de 10 dias siguientes al cierre de una sesién del Congteso, el
Presidente no se pronuncia sobre el proyecto que se le ha presentado, la ley no se promulga y el
procedimiento legislativo debe reiniciarse.

Fuentes: Xifra, gp. cit. y Watson, op. cit.

* Prolongar de tal manera la discusién que no es posible someter la medida a votacion.

2.2.3 Actores y mecanismos de cabildeo.

En Estados Unidos el acceso al Congreso establece una de las mas grandes obsesiones
de los grupos organizados. Durante las semanas previas a las sesiones del Congreso, los

grupos intentan conocer la agenda legislativa, con la intenciéon de profundizar en su
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comprension y prepararse para intervenir si lo consideran pertinente. Una vez conocida
la agenda legislativa del Congreso, los dirigentes de los grupos y asociaciones
encomiendan a un servicio especial el trabajo de descubrir las medidas que podrian

afectar sus intereses y de hacer su clasificacion y su analisis.

Sin embargo, las actividades de los grupos no se circunscriben a la vigilancia de
los proyectos de ley sometidos a la consideracion del Congreso. Participan, en
ocasiones, en la redaccion de los mismos. Si bien la presentacion de iniciativas y
proyectos de ley es una prerrogativa de los legisladores, no se puede descartar que

algunas iniciativas sean redactadas, parcial o totalmente, por algunos grupos de interés.’

En los Estados Unidos, el cabildeo (lobbying) es una actividad protegida por la
ley, con base en lo establecido por la Primera Enmienda Constitucional, prohibiendo al
Congreso dictar leyes que limiten la libertad de expresion o prensa o el derecho de
peticion del pueblo para la atencion de sus quejas. Como resultado, la actividad de los
cabilderos se presta para crear un clima de corrupcion y conflicto de intereses. Las
empresas, los sindicatos, los grupos de poblacion o gobiernos de otros paises contratan a
los cabilderos para defender sus intereses particulares, lo que no siempre resulta
favorable a la sociedad ni cae dentro de la legalidad. De esta manera, los Estados
Unidos de América es el ejemplo paradigmatico en lo que a la institucionalizacion y

regulacion del cabildeo se refiere.’

El lobbying incide de maneras muchas veces decisiva en los efectos y

consecuencias de las labores del Congreso. Hablar de este fenomeno en los Estados

> Al respecto véase L. Dion, Los grupos y el poder politico en los Estados Unidos, México, Grijalbo,
1967, pp. 81-88.
6 J. Xifra, op.cit., p.217.
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Unidos significa hablar de toda una gama de acciones efectuadas por grupos de interés,
recurrentemente empleando los servicios de bufetes especializados, aplicadas para
persuadir a los miembros del Congreso a introducir o apoyar (o a desalentar) una
determinada iniciativa, asi como a votar, ya sea a favor o en contra, cuando llegue el

momento de su votacion final en las camaras.

En los Estados Unidos es permisible, y de hecho es una practica bastante comun,
que los empresarios (iniciativa privada) creen puentes con los poderes publicos, para
hacerles llegar sus opiniones y preferencias, y al mismo tiempo, para dotarlos de
informacion selecta para el disefio de las politicas publicas. Los grupos de interés que
realizan lobbying pertenecen a diversos sectores: industrial, laboral, agricola, de los

consumidores, empresas y gobiernos extranjeros.

En los Estados Unidos, en 1997, eran mas de 5000 las entidades que realizaban
lobbying y que estaban registradas ante la Camara de Representantes (como lo estipula
la ley federal que regula esta actividad), a saber: “asociaciones de comerciantes e
industriales, sindicatos, oficinas de representacion de compaifiias nacionales y
extranjeras situadas en Washington DC, coaliciones de grupos (permanentes o ad hoc),
despachos de abogados, compaiiias de relaciones publicas, lobbyists profesionales,
consultores y embajadas extranjeras(...) Una amplia gama de personas y organismos

(que se dedican) a este tipo de actividades”.’

" M. Farah y J.M. Serna de la Garza, “El Congreso de los Estados Unidos de América” en Farah y Serna
de la Garza, La institucion parlamentaria en América del Norte y su impacto en el quehacer politico de
Meéxico, México, Miguel Angel Porrua/Camara de Diputados, 1997, pp. 81-147.
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Ya en el afio 2000, tan so6lo en Washington habia 20 mil profesionales
dedicados a la influyente labor del cabildeo. En ese mismo afio, las 10 principales

empresas de cabildeo reportaron ingresos conjuntos por 146 millones de dolares.®

Los mecanismos especificos que utilizan para persuadir o presionar a los
legisladores son variados: “algunos son medios especificos como el envio de cartas
solicitando al legislador la adopcion de cierta postura; otros son actividades mas
generales de relaciones publicas que sirven para mantenerse cerca de los legisladores a
fin de solicitarles su apoyo en el momento adecuado; otros implican el desarrollo de
complejos y sofisticados analisis técnicos, y la interpretacion de datos econdmicos; y
otros estan relacionados con amenazas de pérdidas de votos en proximas elecciones, o

C o 59
de disminucion de contribuciones para los gastos de campaiia.

Conforme ha crecido la complejidad del gobierno, los cabilderos se han
especializado también: se ocupan de tareas de investigacion politica y de otro tipo para
los integrantes del Congreso en la que otorgan el trasfondo del asunto a tratar, los datos
en cifras y, en ocasiones, suministran hasta borradores de documentos legislativos para

. . 10
su presentacion y posterior aprobacion.

2.2.4 Regulacion o reglamentacion del cabildeo.

A lo largo de la historia de los Estados Unidos se ha destacado, en no pocas ocasiones,
la necesidad de regular y reglamentar la actividad de los lobbies. En el ambito

académico estadounidense algunas voces han sefalado que la mayoria de la gente asocia

¥ Walter Jasso Anderson, “La industria de la persuasion en Estados Unidos™ en revista Debate legislativo
en Pleno, afio 1, num. 1, 22 de octubre de 2002, pp. 11-13.

 M.Farah y J.M. Serna de la Garza, op.cit., p. 142.

0. Martinez Legorreta, op.cit., p. 6.
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el lobbying con tacticas de presion, en la perspectiva benevolente, y con chantaje y

peculado, en la peor perspectiva.''

Por lo anterior, se han presentado varias iniciativas y expedido leyes para regular
esta actividad. Como muestra de tales normas, se pueden mencionar al [Internal
Revenue Code, la Federal Regulation of Lobbying Act (esta ley data de 1946), y la
Foreign Agents Registration Act (fechada en 1938). No obstante, la eficacia de estas

. L . P 12
leyes para cumplir con su mision fundamental, casi nunca habia sido la esperada.

En Estados Unidos el lobbying no sbélo es legal sino que es considerado un
instrumento mas de participacion de la sociedad civil en la vida publica. A nivel federal
esta sujeto a una estricta regulacion. Como decia lineas arriba, desde 1946 rige la
Federal Regulation of Lobbyng Act que exige entre otras cosas, que los lobbistas se
registren ante los secretarios de la Camara de Representantes o del Senado. Sin
embargo, algunos estados como California, Arizona y Georgia no so6lo lo prohiben sino

ademas lo tipifican como delito.

Asi, la Constitucion de California establece que cualquier persona que busque
influir en la votacion de un legislador por medio de soborno, promesa de recompensa,
intimidacion u otros medios deshonestos, sera culpable de cabildeo. La tendencia actual
en los parlamentos del mundo es hacia la reglamentacion de esta actividad en una
busqueda por asegurar la transparencia del mandato legislativo. No obstante existir

antecedentes regulatorios mas remotos, la Federal Regulation of Lobbyng Act, adoptada

"' M. Galston, “Lobbying and the Public Interest” en Texas Law Review, nim. 6, mayo de 1993, p. 1270.
'2TM. Franck y E. Weisband, Foreign Policy by Congress, Oxford, Oxford University Press, 1979,
pp-165-209.
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por el Congreso de los Estados Unidos en 1946 constituye el primer reconocimiento
legal del lobbying por un Estado a nivel nacional."” Los aspectos mas relevantes de la

ley son:

1. Es una ley general, abarca todo tipo de practica de lobbying en toda su extension,

forma y modo de actuacion;

2. Define al lobbista como toda persona fisica o juridica que, por si misma o a través
de cualquier agente o empleado por cuenta ajena, recaude o reciba dinero o
cualquier otro objeto de valor, para influir directa o indirectamente en la aprobacion

o denegacion de cualquier legislacion del Congreso;

3. Para mantener una informacioén permanente de las intervenciones de los lobbistas y

regular sus acciones, postula el cumplimiento de una serie de obligaciones:

a) Inscripcion en las Secretarias de la Camara de Representantes y del Senado
como condicion previa para realizar cualquier actividad;

b) Quien se inscriba debe revelar el nombre de la persona u organizacion para la
que trabaja, los intereses que se propone defender y la cantidad de dinero que
recibe;

c) Llevar contabilidad del dinero percibido, indicando el nombre del donante de
mas de 500 dolares;

d) Presentar informe anual a los Secretarios de ambas camaras del conjunto de

actividades realizadas;

BRevista de Derecho Parlamentario No. 4, Direccion de Informacién Parlamentaria, Congreso de la
Nacion, Argentina, febrero de 1993, pp. 31 y ss.
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4. Los responsables de actos ilicitos realizados en el desarrollo del /obby pueden ser

condenados a penas de multas o prision y prohibicion de dedicarse durante tres afios

a cualquier actividad relacionada con el lobbying.

En 1995 el presidente William Clinton promulgd la Lobbying Diclousure Act

destinada a llenar los vacios e insuficiencias que presentaba la norma anterior que

generaba situaciones de abusos y corrupcion. Las lineas generales de esta ley pueden

sintetizarse asi:

1.

Define al lobbista como la persona que lleva a cabo una actividad de lobbying,
en representacion autébnoma de un cliente (Private Lobbyst) o empleado por una
empresa u organizacion (/n-house Lobbyist). Para registrarse requieren haber
tenido mas de un contacto (lobbying contact) durante los dos semestres
anteriores. La ley excluye a los Private Lobbyist que presupuestan recibir menos
de 5,000 doélares durante uno de los semestres y a los In-house Lobbyist cuyas

empresas esperen invertir menos de 20,000 dolares en el semestre.

Define la actividad del lobbying como aquellos contactos o tareas, incluyendo la
preparacion y planificacion de actividades y cualquier otra tarea de formacion
destinada a ser usada en la preparacion de dichos contactos. Tales actividades
incluyen también la coordinacion de las mismas con terceros, como la formacion

de coaliciones.
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3. El lobbying contact, es definido como cualquier comunicacion oral o escrita
(incluida la electronica) dirigida a gestores publicos (del Ejecutivo) o

parlamentarios y en representacion del cliente, en cuanto a:

a) Formulacion, modificacion o adopcion de una legislacion federal, incluidas
las proposiciones.

b) Acciones del Ejecutivo federal, como rules, regulations, orders, o cualquier
otro programa, politica o postura del Gobierno de los Estados Unidos.

¢) La administracion o ejecucion de un programa federal, incluidas la
negociacion, adjudicacion y gestion de licencias y contactos federales.

d) La nominacién y ratificacion de una persona sometida a la ratificacion del

Senado.

La ley excluye expresamente de las actividades del lobbying la presencia de
grupos y paises extranjeros que presionan a los poderes publicos norteamericanos que
estan reguladas en la Foreing Registration Act de 1938, asi como la de algunas

organizaciones religiosas.

Pueden ser objeto de lobbying los poderes Ejecutivo y Legislativo. Los
tomadores de decisiones del Poder Ejecutivo ante los cuales se puede actuar son: El
Presidente, el Vicepresidente o cualquier empleado de la Oficina del Presidente; asi
como cualquier empleado de la Administracién Publica Norteamericana. Los del
legislativo incluyen: los miembros del Congreso, los funcionarios electos de ambas
Céamaras y los empleados de los miembros del Congreso, de los Comités Parlamentarios

y de los staffs de los lideres de cualquiera de las dos Cémaras.
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Los lobbistas deben registrarse, por regla general, dentro de los 45 dias

siguientes al primer lobbying contact o a haber sido empleado o contratado para tenerlo.

2.3 Reino Unido

2.3.1 El Parlamento britanico.

El Parlamento britanico se forma de dos camaras. La Camara de los Comunes (Camara
Baja) y la Cémara de los Lores (Cémara Alta). La Camara Baja, se compone
actualmente de 659 miembros electos directamente por los ciudadanos. En el sistema
electoral britanico no existe la representacion proporcional. El periodo maximo de
duracion de una legislatura es de cinco afios, aunque rara vez se completa un periodo
porque en el Reino Unido no existe una fecha predeterminada para llevar a acabo
elecciones generales: el Primer Ministro puede disolver el Parlamento y convocar a
elecciones en cualquier momento de sus gestion con el fin de conquistar mayores

P .. 14
margenes de representatividad.

El centro del poder parlamentario es la Camara de los Comunes. Los miembros
del Parlamento electos antes eran 651, cada uno representaba a un distrito electoral
local. A raiz de la altima revision de los distritos electorales, el nimero de miembros del
Parlamento aumenté a 659. La Presidencia de la Camara Baja recae en el speaker,
funcionario que no es integrante de alguna parcialidad parlamentaria, quien se encarga
de garantizar el cumplimiento de las normas internas de la propia Camara. Para la
organizacion del trabajo legislativo, la Camara de los Comunes se divide en comités o

comisiones. "

" http://deceyec.ife.org.mx/reino.htm
'3 http://deceyec.ife.org.mx/reino.htm
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La Céamara de los Lores esta conformada por mas de 1200 integrantes, entre los
que se encuentran la nobleza, pares hereditarios y vitalicios, los dos arzobispos y los 24
obispos de mayor rango de la Iglesia de Inglaterra. Las facultades de los Lores se basan
en el principio de que la Camara Alta, al ser una instancia de revision, deberia
complementarse con la Camara de los Comunes y no rivalizar con ella; por ello, es muy
raro que utilice sus facultades para retrasar la aprobacion de la mayoria de las leyes mas
de un afio, aunque esta Camara ha visto reducidas sus atribuciones de manera notable,
todavia mantiene la capacidad de imponer un voto suspensivo sobre la entrada en vigor

de leyes aprobadas por los Comunes.'®

El Parlamento britanico, como muchos otros, es una institucién que organiza el
conflicto y lo canaliza para su solucion a través del consenso o la regla de la mayoria, y
en el que sus miembros se debaten entre la representacion de intereses o de los
electores. En esta institucion, la oposicion manifiesta sus objeciones al gobierno
mediante debates y votaciones emitidas en la Cdmara y en comisiones. De esta manera,

se pueden lograr acuerdos que contribuyan a modificar las politicas publicas.

En las sesiones del Parlamento se abordan diferentes debates en los cuales se
pueden analizar los temas y los plazos para preguntas en la Camara de los Comunes, lo
que da a los parlamentarios la oportunidad de interrogar a los ministros. O existen
diversos comités parlamentarios que también efectian preguntas a los ministros y
funcionarios publicos antes de preparar informes sobre materias de politicas publicas.

Las sesiones de ambas camaras del Parlamento son transmitidas por radio y television.

'S Pyede imponer un voto impositivo sobre la entrada en vigor de leyes aprobadas por la Camara de los
Comunes con un plazo de 30 dias sobre leyes relativas a la economia y un afio en todos los demas temas.
www.britemb.cl/goverment/parliamt.htm
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A veces ello se hace en vivo y en directo pero, por lo general, los programas son

transmitidos en forma diferida y editada.

En el Parlamento, la contraposicion publica o privada de intereses, de opiniones
y personas no expresa que la institucion se situe en riesgo, pues ésta se encuentra
delineada para la discusion y el conflicto, que en algunas circunstancias se resuelve por
la via de la regla de la mayoria. Uno de los aspectos de mayor interés en la vida
parlamentaria britanica es el de los servicios que los diputados realizan a favor de los

. r 1
grupos de interés. '’

2.3.2 El proceso legislativo

La Corona, el Gobierno y los parlamentarios en ambas camaras tienen capacidad para
promover una iniciativa de ley, aunque es importante resaltar que la gran mayoria de las

iniciativas emanan del Primer Ministro.

El lobby participa en el proceso de elaboracion legislativa desde el momento en
que hace propaganda de su politica (policy) entre el publico hasta el momento en que
sus peticiones han cristalizado en leyes; también fiscalizando al Ministerio sobre las
circunstancias de su administracion cotidiana; relacionandose con los diversos organos
gubernamentales con los que se pone en contacto, y particularmente en su relacion con
los funcionarios y con el Parlamento. Otros modos diferentes de participacion son
aconsejando, persuadiendo y algunas veces ejerciendo presion politica mediante

contactos directos con los parlamentarios o bien por medio de la propaganda.'®

7 Héctor Calleros, “El Parlamento britanico y los avatares de la monarquia constitucional” en revista
Parlamentos No. 2, www.asambleadf.gob.mx/informac/revista/02/parlame.htm
'8 Finer, op.cit., p.111.
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En los Estados Unidos un /lobby suele iniciar su propia legislacion esbozando un
proyecto de ley y dandoselo a un amigo miembro del Congreso para que lo deposite en
la mesa de su correspondiente Cdmara. En la Gran Bretaiia, por el contrario, un lobby no
goza de la posibilidad de iniciar directamente la legislacion en el Parlamento, pues
ningun dinero puede ser concedido sin la voluntad inicial de la Corona, es decir, del
Gobierno: la mayor parte de la legislacion importante implica una cierta carga sobre el
erario publico y, en consecuencia, los proyectos de ley mas importantes deberan

provenir, exclusivamente, del Gobierno.

Ademas, el Gobierno controla el orden del dia de la Cadmara, y si no incluye en
dicho orden del dia un proyecto de ley de un parlamentario, éste no alcanzara su meta.
Sin embargo, existen ciertas oportunidades para que un parlamentario lleve adelante,
con algunas posibilidades de éxito, proyectos de ley de poca importancia y que versen

sobre materias no controvertibles.

El procedimiento para los proyectos de ley presentados por los parlamentarios es
bastante complejo. El principal modo por el que los parlamentarios obtienen la
oportunidad de introducir un proyecto de ley es adquiriendo la victoria en una votacion
sobre el derecho a dar curso a un proyecto. Algunos de los que triunfaron en la votacion
tienen su propio proyecto de ley preparado. Otros, diligentemente, se dirigen a los
despachos de su whip’® que les provee de uno. Pero ciertos parlamentarios son amigos e
incluso miembros de alguna organizacion exterior que desea iniciar su legislacion, y hay

otros, también, que inicialmente estan libres, pero que después de la discusion estaran

19 El término whip tiene su origen en el ‘whippers'in' que son las personas que mantienen a los perros de
caza preparados para ir a cazar zorros, los que traen el latigo. Se supone que los whips parlamentarios
tienen una labor disciplinaria similar frente a los miembros del Parlamento. Son funcionarios partidistas
encargados de asegurar la obediencia de sus miembros en el Parlamento.
www.britemb.cl/goverment/parliamt.htm
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dispuestos a presentar un proyecto de ley a cuenta de una de las numerosas

organizaciones que acuden a ellos, justamente, con este proposito.

Todo proyecto de ley del Gobierno debe someterse a una segunda lectura,
independientemente de la presion de un lobby hostil. Una derrota en una segunda lectura
equivale a un voto de censura. Lo maximo que un lobby hostil puede conseguir de las
instrucciones dadas a sus parlamentarios, en esta fase, es que el proyecto de ley sea
retirado —cosa rara en verdad. La verdadera esperanza de un lobby hostil es conseguir
que se enmiende un proyecto —quiza hasta el punto de su mutilacion— en las
comisiones, y en las fases posteriores e incluso en la Cémara de los Lores.
Contrariamente, un lobby favorable ejercera toda su influencia sobre el Gobierno para

. . . 20
evitar cualquier enmienda.

2.3.3 Actores y mecanismos de cabildeo

La industria del cabildeo (lobbying) tuvo un significativo incremento en la década de
1980. Muchos parlamentarios procedieron mas como promotores de intereses que como
representantes electorales de grupos diversos y heterogéneos. En 1994 mas de 200
parlamentarios (de un total de 651) fueron empleados como consultores en favor de
alguna agrupacion o empresa. El trabajo consistia en asesorar sobre el proceso
parlamentario para resguardar algiin interés, ya sea promovido directamente en la
oficina de los ministros o por hacer cuestionamientos en los interrogatorios a los

funcionarios. Los honorarios por una consulta parlamentaria oscilan alrededor de diez

0 Finer, op.cit. pp. 148-152.
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mil libras esterlinas, que comparadas con la dieta anual aproximada de 33 mil libras,

. . . 21
que devenga cada diputado, representa una cifra nada minuascula.

La opinioén predominante en el Parlamento es que mientras los nexos financieros
de los diputados sean aclarados publicamente, cualquier pago es admisible. De ahi que
la practica del cabildeo haya conducido a la creacion de agencias de cabilderos
profesionales, quienes han instaurado un coédigo de précticas que exige registrar el
nombre del cabildero y el del parlamentario que le suministra informacion, asi como los

clientes que contratan el servicio.

La discusion esta lejos de solucionarse, pues mientras algunos opinan que un
parlamentario no deberia tener retribuciones ajenas a la Céamara, hay quienes la
consideran como legitima. En 1991, un comité de investigacion del Parlamento
recomendo crear un registro de cabilderos autorizados con la condicion de que todos los
pagos que hicieran a los legisladores fueran prohibidos. No obstante, nunca se le dio
seguimiento a la recomendacion bajo el argumento de que cualquier registro

parlamentario significaria la aprobacion de la industria del cabildeo.”

Por ahora, la sociedad inglesa ha externado tres actitudes respecto al cabildeo
que se realiza en el Parlamento: uno, prohibir la aceptacion de dinero que provenga de
cualquier instancia ajena al Parlamento; dos, declarar las sumas de dinero que se
obtienen a cambio de servicios de cabildeo; y tres, permitir que cada quien venda su

influencia como quiera. Tres posiciones sin duda irreconciliables pero que expresan la

2l AIf Dubs, Lobbying. An Insider’s guide to the Parliamentary Process, Londres, Pluto Press, 1988,
citado por F. Dworak, op. cit, 2000, p. 207.
22 H. Calleros, op. cit, p. 2
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complejidad de la vida parlamentaria britdnica y que constituyen uno de sus problemas

, 23
contemporaneos.

Los cabilderos en Gran Bretafia actan de diversas maneras, una de ellas es
obteniendo informacion previa, escudriiando las posibles leyes que afecten a sus
intereses; otra forma de actuacion es lograr el acceso formalizado a los parlamentarios
amigos. Para tener precisa y rapida informacion el lobby necesita tener acceso al
Parlamento. Su instrumento, aqui seran los miembros de su “grupo parlamentario”, o
aquellos miembros y funcionarios suyos que son parlamentarios, o cualquier
parlamentario que se toma un interés lo bastante amistoso a favor de la causa promovida

por el lobby.

Una vez que el lobby ha conseguido un portavoz en el Parlamento, para una
accion eficaz continua su tarea presentando el asunto que le interesa en una de aquellas
numerosas reuniones que tienen en el Parlamento. Estas reuniones pueden ser de dos

tipos principales:

Grupos permanentes politicamente mixtos. Reuniones mixtas creadas ad hoc,
para tratar los casos especiales que surgen, y Comisiones especializadas en que estan
organizados los partidos parlamentarios tanto gubernamentales como de oposicion. Los
parlamentarios amigos presentan su asunto en cualquiera de estas reuniones aunque las
comisiones de partido son mucho mas importantes, cada partido tiene comisiones
especiales para asuntos exteriores: transporte, combustible, energia, agricultura, etc.

Cada Comision tiene sus funcionarios, incluyendo un secretario. Estan en contacto con

2 Ibid. p. 3.
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el secretario del partido parlamentario y con los whips del partido y con las oficinas

centrales de los partidos.**

Ademas de tener informaciéon de buena calidad, accesos instituidos a los
parlamentarios y facilidades para elaborar informes fiables y oportunos, que son los
requisitos previos de un lobby que desee ser eficiente, el lobby no agota su actividad en
el seno del Parlamento. Se dirige también hacia fuera y hacia aquellos que hacen y
deshacen los Parlamentos. Los parlamentarios deben enfrentarse con su reeleccion. El
lobby trata de influir en el electorado cuando su accidon parlamentaria parece ser

ineficaz. La intencion de influir en el publico elector se da a través de dos tacticas:

1. Campaiias en la base (Background campaigns)

a) Intentan crear imagenes publicas favorables y proyectar entre el publico una
imagen conveniente de si mismo.

b) Promueven causas especificas. Realizan una campafia masiva de propaganda;
organizan la escritura de cartas dirigidas a los medios de comunicacion, bien
para comenzar una polémica o para contestar a algiin ataque; su objetivo es que
el Gobierno adopte un programa o que adopte ciertas medidas o decisiones

favorables o no perjudiciales para cierta organizacion.

2. La campatfia “apaga-fuegos” (The “Fire Brigade’campaigns)
Es el tipo de campafia mas usual, va dirigida a influir en la accién que el Parlamento
esta llevando a cabo o estd a punto de adoptar. Nada mas natural para un grupo de

interés, que esta luchando en el Parlamento, que buscar el maximo apoyo publico que

 Finer, op.cit.pp.140-146.
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pueda encontrar en el pais. Espera e intenta fortalecer asi las resoluciones de sus amigos

. . . . . 25
parlamentarios, atraerse a los indecisos y ganar o aterrorizar a los opositores.

2.3.4 Regulacion o reglamentacion del cabildeo.

Se le considera uno de los Estados en que se inicid el lobbying parlamentario, sino es
que el pionero, sin embargo no tiene norma juridica al respecto. El respeto a las normas
consuetudinarias, al fair play y al gentlemen’s agreement son rasgos culturales que

sustituyen a la normativizacion.

En general, la Camara de los Lores es accesible s6lo a los miembros y no a los
lobbistas, aunque se considera legitimo que uno de sus miembros apadrine reuniones de

lobbistas en sus oficinas.

En la Camara de los Comunes existe una Comision encargada de las cuestiones
éticas que examina, entre otras materias, las practicas de grupos oficiales, del

secretariado de los diputados y de los grupos de presion parlamentarios.

En 1994, dos asociaciones privadas de lobbistas parlamentarios instauraron
codigos de conducta opcionales y registros opcionales para lobbistas profesionales a fin

.. 2
de regular sus actividades.*

2 Ibid. pp. 167-183.
0 J. Xifra, op.cit., pp.238 y 239.
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2.4 Espana
2.4.1 Las Cortes Generales.

La Constitucion de 1978 establece un sistema parlamentario bicameral. Las Cortes
Generales se componen en el Congreso de los Diputados (Camara Baja) y el Senado
(Camara Alta). Aunque ambas camaras se arrogan la representacion del pueblo espaiiol,
este bicameralismo no admite una equiparacion perfecta o equilibrada entre el Senado y
el Congreso. La preponderancia del Congreso es ostensible en las facultades
constitucionales que posee: aprobacion de las leyes y de los presupuestos generales del
Estado asi como el control de la accidon del Gobierno, entre otras facultades. Tiene
injerencia en las funciones sustantivas del Estado. Mientras que los vetos o enmiendas
que pueda aprobar la Camara Alta respecto a los textos legislativos pueden ser

rechazados o confirmados por el Congreso, quien posee la ultima palabra.

2.4.2 El proceso legislativo.

El derecho a iniciar iniciativas legislativas esta reconocido por la Carta Magna al
Gobierno, al Congreso de los Diputados, al Senado, a las Asambleas de las
Comunidades Auténomas y a la reunion de no menos de 500,000 ciudadanos con
sujecion a lo dispuesto en una ley orgénica. La iniciativa se ejerce siempre ante el
Congreso de los Diputados, aunque se puede dar la formulacion de proyectos de ley
ante el Senado, quien debe remitir la iniciativa a la Camara Baja para que inicie el

tramite.

Tras la presentacion de un proyecto (remitido por el Gobierno) o proposicion
(adoptadas por un diputado o un grupo parlamentario) de ley se produce la publicacion
en el Boletin Oficial de las Cortes Generales. Cuando la iniciativa se deba a los

diputados, a las Asambleas de las Comunidades Auténomas o a los ciudadanos, debe
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remitirse el texto al Gobierno a efecto de que exprese su criterio respecto a la iniciativa.
Esta toma de consideracion radica en un debate y votacion sobre su oportunidad y
principios. Es un filtro previo para eliminar todas aquellas iniciativas que resulten
improcedentes en sus lineas basicas para la mayoria de la Camara Baja. En este tramite
no se incluyen los proyectos del Gobierno y las proposiciones de ley que se reciban en
el Senado. Si el Gobierno no responde razonadamente en el plazo de treinta dias desde
la remision de una proposicion de ley, la proposicion puede incluirse en el orden del dia

para su toma en consideracion.

Al tiempo que se publica un proyecto o proposicion de ley, se abre un plazo de
15 dias para presentar enmiendas, al término del cual, puede producirse un primer
debate en sesion plenaria y presentar enmiendas a la totalidad del texto. Este primer
debate es eventual, ya que solo tiene lugar cuando se formula una de esas enmiendas a
la totalidad que, de aprobarse, dan a entender que se ha rechazado el proyecto o
proposicion. Si se desestiman una o varias enmiendas a la totalidad, que es lo mas

comun, se devuelve el texto a la Comision competente para que prosiga su tramitacion.

Tras la presentacion de enmiendas o el eventual debate sobre la totalidad, la
Comision competente segun la naturaleza del texto designa a la Ponencia (6rgano
técnico generalmente de composicion plural) que se retine a puerta cerrada para estudiar
las distintas enmiendas formuladas y emitir un informe sobre las mismas, dirigido a la
Comision. Esta fase es de suma trascendencia porque es donde los diputados y grupos

parlamentarios realizan una consideraciéon mas detenida de la iniciativa.
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Concluido el informe de la Ponencia, comienza el debate —en privado y articulo
por articulo— en Comision, en donde solamente participan sus miembros y los
legisladores que hubieran presentado enmiendas. Una vez finalizado el debate, la
Comision emite un dictamen con el texto que propone. Los grupos parlamentarios cuyas
enmiendas no hubieran prosperado pueden conservarlas para su discusion en el Pleno de
la Camara. Después de la intervencion de la Comisidon y una vez incluido en el orden
del dia, se abre una discusion sobre el texto y las enmiendas mantenidas en el Pleno del
Congreso. Si es aprobado, se remite al Senado para su tramitacion. El Senado puede
aprobar vetos o enmiendas al articulado, que deben someterse a la posterior aprobacion
de la Camara Baja, que decide asi sobre el texto definitivo directamente en sesion

plenaria sin volver a pasar por el estudio en Comisién.”’

2.4.3 Actores y mecanismos de cabildeo.

El sistema parlamentario espafiol no es precisamente el escenario ideal par el ejercicio
legitimo y completo del cabildeo. No sélo por su propio funcionamiento, sino que el
problema deriva de un sistema electoral con distritos plurinominales y listas cerradas
que hacen que el elector no recuerde los nombres de los diputados de la papeleta que

deposito en la urna.

Seglin Joaquim Molins, un destacado analista de los grupos de presion en Espaia,
existen tres formas de relacion de los grupos de interés con la funcion legislativa del

Parlamento:

1. La actuacion de los grupos esta relacionada con la legislacion derivada de la

concertacion social: los acuerdos entre sindicatos y empresarios. Si al grado de

" Para el tema del proceso legislativo espafiol se recurri6 al Reglamento del Congreso de los Diputados y
a la Constitucion espaifiola, Espafia, Ministerio del Interior, 1999.
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consenso conseguido entre los actores sociales y el Gobierno es elevado, la
tendencia es que la discusion parlamentaria sea puesta “en sordina”, pasando
desapercibida en los medios de comunicacioén y, por consiguiente, en la opinion

publica. Esto refleja cierto monopolio gubernamental en relacion con la sociedad.

El segundo grupo establecido por Molins, lo constituyen aquellas legislaciones
de amplio contenido regulativo provenientes de la transposicion de la legislacion
comunitaria y de contenido sectorial o subsectorial. En estos supuestos, el Ejecutivo
desarrolla una fase de consulta con los grupos de interés afectados por la legislacion
antes de presentar un texto definitivo para la tramitacion parlamentaria. El traslado a
la opinién publica se produce por falta de un acuerdo sustancial entre las partes,
mediante una intensa campafia ante los medios de comunicacion que refleje el

posicionamiento de los sectores afectados.

2. La tercera forma de relacion grupos-Parlamento se da en aquellos proyectos
formativos que afectan a grupos con perfiles muy definidos, pero minoritarios en
cuanto a posibles afectados y donde estan involucrados intereses econdémicos
contrapuestos. Esta modalidad de relacion es la mas favorable a producir los

. ‘. e . 28
elementos necesarios para poner en practica una accion de cabildeo.

No obstante esta carencia de instrumentos procesales de participacion durante la
tramitacion, Xifra propone algunos factores importantes que se deben tener en cuenta

por el cabildero al actuar ante el Parlamento espafiol:

28 J. Molins, “Parlamento y grupos de interés”, en Manuel Ramirez (ed.), E! Parlamento a debate,
Madrid, Trotta, 1997, pp. 137-143.
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1)

2)

3)

4)

S)

La férrea disciplina de los partidos espafioles es dificil de fragmentar a favor de
demandas sectoriales o territoriales. El parlamentario espafiol, salvo contadas
excepciones, pasa de presentarse como el representante de los electores de sus
circunscripcion (durante la liza electoral) a ser un delegado de su partido en el
ejercicio politico y ejecucion del programa electoral (una vez electo).

El poder del Parlamento depende de la mayoria con que cuente el Gobierno. Una
coalicion gobernante, sin mayorias absolutas, dan mas juego a los intereses
privados en la elaboracion legislativa, al no depender inicamente del criterio del
interés publico por un partido politico mayoritario.

La practica del cabildeo legislativo dificilmente puede tener éxito sin la
correspondiente accion ante los organos del Ejecutivo correspondientes. La
iniciativa legislativa estd compartida pero protagonizada por el Gobierno. De
esta manera, el grado de eficacia del cabildeo es inversamente proporcional al
grado de elaboracion de una norma juridica.

En un sistema como el espafiol, donde el predominio de los grupos
parlamentarios sobre los diputados, generado por la dependencia y sumision de
los segundos hacia los primeros, las enmiendas a un proyecto pueden ser un
vehiculo idoneo de las demandas de los grupos de interés. Las enmiendas
pueden ser propuestas por los parlamentarios a titulo individual. Sin embargo, la
presentacion de enmiendas por un diputado no es libre: debe llevar la firma de
conocimiento del portavoz del grupo parlamentario.

Se debe tener en cuenta que no todas las votaciones son el reflejo de los votos
del gobierno contra los de la oposicion, y viceversa. Son varias las leyes
aprobadas por los dos grupos mayoritarios de la Camara. No obstante, es

preferible que el o los parlamentarios blanco u objeto del cabildeo no sean
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favorables a los argumentos del grupo de presion a que estén en contra de
manera explicita.

6) Las técnicas del cabildeo legislativo son mayoritariamente el contacto directo
con los diputados y/o senadores y las acciones de sensibilizacion de la opinion
publica frente a las demandas del grupo de presion, empresa u organizacion. No
existen audiencias publicas en el sistema espafol.

7) Una correcta politica de relaciones con los medios de comunicacion acreditados
en el Parlamento es un instrumento de investigacion fundamental para el
seguimiento de los debates en las Comisiones no secretas.

8) Al tener en cuenta la complejidad y vastedad de algunas leyes, es muy comun
que los legisladores acepten, casi sin cambios, las propuestas de los grupos de
presion sobre materias muy especificas de escaso contenido politico y elevado
nivel técnico. Siempre se debe tener en cuenta que la formacion de los diputados
no siempre es acorde con los asuntos que su partido o su grupo parlamentario le
ha encargado en las lides parlamentarias, por lo tanto recibira con agrado toda la
informacion que los cabilderos le puedan aportar.

9) En las semanas anteriores a la aprobacion de presupuestos generales del Estado,
concretamente durante el mes de septiembre, aumenta considerablemente la
actividad del cabildeo, en aras de ver reflejados en la contabilidad nacional las

. , . . . . 29
consecuencias econémico—financieras de las demandas objeto del cabildeo.

2.4.4 Regulacién o reglamentacion del cabildeo.

En Espafia no existe ninguna regulacion especifica, autonémica o nacional de las

actividades de los grupos de interés con los poderes publicos. En el afio 1991, a raiz de

# J. Xifra, op.cit. pp. 120-123.
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un sonado caso que comprometia al vicepresidente del Gobierno de la época, el
parlamento espafiol se apresurd en modificar el Codigo Penal tipificando el trafico de
influencias como un delito mas contra la Administracion Publica, estableciendo: “ Los
que, ofreciendo hacer uso de influencias cerca de las autoridades o funcionarios
publicos, solicitaren de terceros dadivas, presentes o cualquier otra remuneracioén o

. , . 30
aceptaren ofrecimiento o promesa, seran castigados con la pena de arresto mayor”.

El Cédigo Penal Espafiol también sanciona al funcionario o autoridad que influyere
en otro funcionario publico o autoridad prevaliéndose del ejercicio de las facultades a su
cargo o de cualquier otra situacion derivada de su relacion personal o jerarquica con éste
o con otro funcionario y al particular que influyere en un funcionario publico o
autoridad prevaliéndose de cualquier situacion derivada de su relacidon personal o con

otro funcionario publico o autoridad.

Al respecto Jordi Xifra expresa:

En un pais integrado en la Unién Europea donde el lobbying es una practica
ejercida, aceptada y licita, el lobbying es un delito. Lo que faltaba para
desacreditar a la actividad y dar razén a aquellos cuya ignorancia (como la del
legislador de entonces) les hace emparentar el lobbying con un delito llamado
“trafico de influencias” como si el traficar legalmente con influencias hubiese de

ser castigado administrativa o penalmente. *'

3% Codigo Penal Espaiiol, 1991, art. 404 bis c.
1], Xifra, op. cit. p. 234.
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Paradojicamente, estando vigente el Codigo Penal que tipificaba al lobbying como
delito de trafico de influencias, el Parlamento espafiol en 1993 aprob6 una “Proposicion

9932

no de ley”™” sobre regulacion de los grupos de interés.

Esta proposicion, que en definitiva no prosperd como ley, contenia dos propuestas

basicas, en las que se sustenta el derecho comparado sobre la materia:

1. La creacion de un registro de grupos de interés y sus representantes,
estableciéndose las condiciones de acceso y el contenido de los datos que debian

inscribirse.

2. La elaboracion de un codigo deontoldgico que enmarque el funcionamiento de

estos grupos en su relacion con los poderes publicos.

En definitiva, “la situacion legal de los grupos de presion en Espaia contintia sin

regularse con el consecuente efecto pernicioso para una actividad que tiene imagen

L L33
publica negativa.”

2 Acuerdo de un grupo parlamentario sometido a la consideracion de la Camara para que ésta adopte
alguna Resolucion, Diccionario Juridico, Espasa, Madrid, 1999.
3. Xifra, op.cit. p. 237.
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2.5 Conclusiones

Las similitudes en cuanto a la forma de operar de los cabilderos en los tres casos son
varias: participan en la redaccion de iniciativas de ley; dotan de informacion valiosa,
podria decirse privilegiada, a los poderes publicos, en este caso al Poder Legislativo,
para el disefio de iniciativas que devendran politicas publicas; utilizan tanto el cabildeo
directo como el indirecto, ya sea que los grupos lo hagan por si mismos o mediante un
tercero (por lo regular bufetes especializados) mediante un contrato de contraprestacion

de servicios; contactos con legisladores y sensibilizacion de la opinion publica.

La diferencia fundamental, entre el cabildeo en Estados Unidos y Gran Bretafia,
radica en los diversos roles que representan los cabilderos, tal como afirma Finer, “el
lobby britanico esta amaestrado™*. Trabaja en unién mas estrecha con los ministerios y
estd mas vinculado al Poder Legislativo que su similar norteamericano. Actia mucho
mas sobria y responsablemente (fair play; juego limpio). Y, una vez alineado con un
partido, e incorporado a ¢l como muchos lobbies lo estan, puede llevar adelante su

causa.

El horizonte norteamericano es distinto. Los grupos de interés estan,
frecuentemente, menos “representados” en el Congreso, de lo que lo estan los britanicos
en su Parlamento. Dificilmente puede afirmarse que existe un programa en los partidos
politicos norteamericanos. Incluso si existiese, tienen muy poca disciplina para
garantizar su cumplimiento. Aunque fuese defendido un grupo de interés por un partido,
éste podria estar en minoria en una de las dos Camaras del Congreso. Aunque tuviera

una mayoria en ambas Camaras, tendria que enfrentarse con un Presidente del partido

* Finer, op. cit., p. 174.
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opuesto, y que es independiente del Congreso. Para obtener lo que quiere, cuando lo
desea, un lobby norteamericano, inicamente, tiene un buen recurso: convencer al mismo
tiempo a la mayoria de los miembros del Congreso y al Presidente, que es lo que
desean los representados por el lobby. El grupo de interés “gringo”, esta forzado a llevar

una campafia publica.

En Gran Bretafia la campafia publica es muy poco comiin y menos poderosa que
en los Estados Unidos. No es un modo normal de influir en el Gobierno como en
EEUU; es un modo excepcional. Cuando “su”partido esta en la oposiciéon y cuando
todos los cauces normales han fallado, el tinico recurso que cabe es tratar de conseguir
que el electorado haga presion sobre el Gobierno y sus parlamentarios. Estas son las
Unicas circunstancias en que conviene iniciar, en Gran Bretafia, una campana publica

que sea fructifera.

Por lo que respecta a Espafa, es muy complicado que los cabilderos se dirijan
unicamente a los legisladores, se acercan a los partidos politicos por la férrea disciplina
que estos imponen a sus legisladores en los drganos parlamentarios y también a los

organos del Ejecutivo.

Los paises en los que se manifiesta el cabildeo han resuelto la regulacion segin
sus caracteristicas especificas, ya se asentdé en este capitulo que Unicamente Estados
Unidos tiene una reglamentacion al respecto, en Gran Bretafia se basan mucho en el
derecho escrito, el derecho consuetudinario y diversas convenciones. Las convenciones
son normas y practicas constitucionales que, aunque no son legalmente obligatorias, son

consideradas como indispensables para la actuacion del Gobierno, mientras que en
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Espana no prosperé una iniciativa de ley que pretendia regular la interaccion de los

grupos de interés con los poderes publicos.

Se pueden retomar experiencias de otros paises para perfilar como se podria o
deberia, si es que se puede o se debe, regular el cabildeo en México, pero lo que no se
debe hacer es calcar estas experiencias tal cual porque éstas se manifiestan en entornos
distintos y con caracteristicas especificas en cada pais. Sobre el caso mexicano abundaré

en el siguiente capitulo.

79



II1. EL CABILDEO LEGISLATIVO EN MEXICO:
ORIGEN Y EVOLUCION

Arar en un nuevo terreno intelectual

puede conducirnos a confirmaciones y sorpresas,

¥ en este proyecto explicitamente exploratorio,

he hecho todo esfuerzo para mantenerme abierto a ambas.

Kevin W. Hula.

3.1 Introduccion.
En 1997 el PRI perdi6 la mayoria en la Camara de Diputados y en el 2000 se dio la
alternancia en la Presidencia de la Republica, a partir de estos dos sucesos México vive en

un sistema plural y el sistema politico mexicano se ha transformado en varios aspectos.

Con el fin de un sistema de partido hegemonico en el pais, el Congreso de la Union
paso de ser un 6rgano que legitimaba las decisiones del presidente de la republica a ser una
instancia plural de discusion y deliberacion que hoy en dia tiene mas influencia en los

procesos de decision.

La relevancia progresiva del Congreso mexicano en la discusion y aprobacion de
leyes ha sido el origen de que, tanto en los diversos sectores econdmicos y sociales, como
en el Poder Ejecutivo, se hayan establecido instancias de didlogo y acercamiento con el

Congreso y se acrecienten las actividades del cabildeo.

Esto ha traido consigo nuevas formas de interaccion politica que merecen

reflexionarse. El objetivo central de esta investigacion es desentrafiar las siguientes
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preguntas ;existe el cabildeo legislativo en México? ;Si existe, es similar al que se da en
otras latitudes o tiene rasgos caracteristicos propios? ;Si existe, es una practica licita?

(Debe regularse dicha practica?

En un intento de responder a estas interrogantes se formula la siguiente hipotesis:

El cabildeo es una practica licita en un sistema democratico, siempre y cuando se
reglamente, de lo contrario se corre el riesgo de que se preste a practicas de corrupcion,
trafico de influencias o arreglos poco claros que favorezcan a intereses particulares,

haciéndolos pasar por intereses colectivos.

El presente capitulo da cuenta de los origenes y la evolucion del cabildeo en
Meéxico. Teniendo como premisa la existencia de una pluralidad de grupos que defienden
sus intereses y que tratan de incrustar sus preferencias en las decisiones y politicas publicas,
realizo un andlisis exploratorio del fenémeno del cabildeo, de sus origenes y evolucion, asi
como de sus actores, patrones y mecanismos; de igual manera, sefialo como funciona el
Congreso mexicano, la importancia que viene ganando en el terreno de las decisiones
politicas trascendentes y de como los grupos de presion lo ven como un blanco idéneo para

el cabildeo.

Se analiza también el surgimiento de despachos o agencias profesionales dedicadas

a brindar servicios de cabildeo y su toma de postura respecto al tema. Finalizo el capitulo

tratando el espinoso tema de la regulacion del cabildeo en México, para lo cual analizo las
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iniciativas de ley presentadas en ese sentido y recojo diversas opiniones al respecto de

personajes clave: legisladores, académicos y profesionales de la actividad.

3.2 El Congreso mexicano.
La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 50, dispone la
organizacion bicameral del Poder Legislativo. Se deposita en un Congreso General, que se

divide en dos camaras, una de diputados y otra de senadores.

La Céamara de Diputados se integra por 500 diputados (300 de mayoria relativa, y
200 de representacion proporcional). Duran en su cargo tres afios y no pueden ser reelectos
para el periodo inmediato. La edad minima para ser diputado es de 21 afos. Por su parte la
Céamara de Senadores se integra por 128 senadores; 64 son elegidos por mayoria relativa,
32 por primera minoria en cada entidad y los 32 restantes por el principio de la
representacion proporcional. De una lista nacional que presenta cada partido politico.

Duran en su cargo 6 afios; la edad minima para ser senador es de 30 afos.

Ambas cadmaras, en lo general tienen atribuciones similares aunque existen algunas
que las diferencian: las llamadas facultades exclusivas. Son facultades exclusivas de la
Cémara de Diputados: autorizar la recoleccion de ingresos (politica fiscal) y el ejercicio del
gasto gubernamental (presupuesto de egresos). Mientras que el Senado de la Republica
tiene entre sus facultades exclusivas el ser consejero y contrapeso del Ejecutivo en politica
exterior; contrapeso al poder de patronazgo del Ejecutivo para nombrar y remover a

funcionarios del gobierno federal y también declarar la “desaparicion de poderes” en los
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estados; una vez hecha esta declaracion el Senado tiene la facultad de nombrar un

gobernador interino a partir de una terna propuesta por el Presidente de la Republica.

Lo anterior son algunos aspectos formales y constitucionales del Poder Legislativo
en México. Aunque la realidad no siempre se apega a éstos. En México, el Congreso
renuncié durante décadas a desempefiar las funciones de vigilancia que le confiere la ley.
Dominada, hasta antes de 1997, por el PRI, la Camara de Diputados nunca ejercié su
funciéon de contrapeso del Ejecutivo. Mas que equilibro entre poderes lo que preocupaba a
los integrantes de la Camara Baja era su compromiso politico y su lealtad para con el

Presidente en turno.

Ya desde hace muchos afios los académicos y analistas sefialaban al respecto que en
México el sistema de “equilibrio de poderes” no funcionaba y que imperaba un
desequilibrio marcado a favor del Ejecutivo. En apariencia el Legislativo tenia “una
funcion simbolica” y unicamente sancionaba actos del Ejecutivo.' Esta subordinacion se
debia a que la mayoria parlamentaria estaba compuesta por miembros del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) cuyo “jefe supremo [era] el Presidente de la Republica,
aun cuando formal o abiertamente no [apareciera] como tal”.”

El Legislativo mexicano, a diferencia del Congreso estadounidense, no tenia mucho

qué decir en los procesos de decision. La razon era que cada uno de los legisladores del PRI

! Pablo Gonzalez Casanova, La democracia en México, México, Era, 1965, pp- 32y 33.
2 Daniel Cosio Villegas, El sistema politico mexicano, México, Joaquin Mortiz, 1972, p. 29.

83



debia su puesto a la dirigencia politica, e indirectamente al Presidente. Por lo tanto si

deseaba continuar su carrera debia seguir las directrices presidenciales.’

De esta manera, las relaciones entre ambos poderes estuvieron determinadas por la
posicidon de mayoria absoluta que el partido del Presidente (PRI) tuvo en ambas camaras. El

politdlogo Javier Hurtado sefiala al respecto:

Mas alla de las ventajas que para la gobernabilidad pudiera haber tenido que la
mayoria legislativa y el titular del Ejecutivo pertenecieran al mismo partido, la
situacion se aprovechd para incrementar sustancialmente los poderes politicos o de

facto del Ejecutivo, sometiendo al Legislativo a sus decisiones.”

El mismo autor puntualiza:

En nuestro pais, el esquema de relaciones entre presidente y Congreso se significo,
hasta 1997, por la absoluta predominancia del Ejecutivo en el proceso legislativo (...)
para que esa pauta de relaciones se diera fue necesario que se cumplieran
colateralmente dos condiciones: 1) la introduccion de la prohibicion a la reeleccion
legislativa continua; y 2) la intervencion del presidente de la republica en la
designacion de los candidatos a diputados y senadores de su partido y en la vida

interna del Congreso.’

3 Roderic Ai Camp, La politica en México, México, Siglo xx1, 2000, p. 223.

* Javier Hurtado, El sistema presidencial mexicano. Evolucion y perspectivas, México, UdeG/FCE, 2001,
p. 265.

> Ibid. p.274.
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Esta dindmica cambi6 a raiz de los resultados de las elecciones del 6 de julio de
1997, gracias a la nueva integracion de la Camara de Diputados y el cambio se acentu6 con
la alternancia en la Presidencia de la Republica al obtener el triunfo en el afio 2000 un
candidato que no provenia de las filas del priismo. Hoy en dia, la pluralidad y el equilibrio
politico que se viven en el pais estin dotando al Poder Legislativo de un mayor
protagonismo e importancia en la toma de decisiones. De ser una instancia legitimadora ha

pasado a ser un actor importante.

La relevancia progresiva del Congreso mexicano en la discusion y aprobacion de
leyes ha sido el origen de que, tanto en los diversos sectores econdmicos y sociales, como
en el Poder Ejecutivo, se hayan establecido instancias de didlogo y acercamiento con el
Congreso y se acrecienten las actividades del cabildeo. En el curso de los trabajos de las
Legislaturas LvIl y LvIII (1997-2000 y 2000-2003) ha podido observarse una creciente

actividad de grupos de presion que buscan influir en la legislacion.

3.2.1 Las comisiones legislativas.

Las comisiones son organos constituidos por el Pleno, que a través de la elaboracion de
dictamenes, informes, opiniones o resoluciones, contribuyen a que la Camara cumpla sus
atribuciones legales y constitucionales.” De tal forma, las comisiones legislativas son los
organos decisorios por excelencia de la Camara de Diputados. Son los espacios

institucionales mas adecuados para ejercer las funciones de control del Ejecutivo. Por su

6 Articulo 39 de la Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, Camara de
Diputados, Secretaria de Servicios Parlamentarios, publicada en el Diario Oficial de la Federacion, 31 de
diciembre de 1999. De aqui en adelante LOCGEUM.
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caracter especializado, son sumamente importantes en un sistema presidencial ya que

vigilan el funcionamiento de las secretarias de Estado de la administracion publica.

En las comisiones se delega la potestad para llevar a cabo el trabajo inicial que se
necesita antes de que el Pleno decida si una iniciativa se aprueba. “El trabajo de las
comisiones es muy importante porque el resto de la legislatura depende de ellas para

conocer a fondo el contenido y las implicaciones de las iniciativas™.’

De igual manera, estas instancias tienen el derecho de recolectar toda la
informacion necesaria de los asuntos de su ramo o de las materias que les corresponde
atender, mediante la comparecencia de funcionarios de la administracion federal® o bien
mediante investigaciones realizadas por ellas mismas. Es en esta etapa donde los grupos de
presion o los despachos de cabildeo entran en escena: en ocasiones las comisiones encargan
investigaciones e intercambian informacion sobre los temas en discusion y andlisis a estas
organizaciones. Asimismo, las organizaciones que pretenden influir en la legislacion se

acercan a las comisiones para ofrecer informacidn e intercambiar puntos de vista.

Aungque este tipo de contactos no estan regulados,” no por ello son inexistentes. Al

respecto algunos profesionales del cabildeo comentan:

7 Benito Nacif, EI Congreso mexicano en transicion: cambios y continuidades, Documento de Trabajo niim.
101, Division de Estudios Politicos, CIDE, 1999, p.23.

8 LOCGEUM, art. 45, numeral 1.

’El politélogo Javier Hurtado propone “Determinar en la Constitucion... que las comisiones legislativas
podran solicitar a cualquier 6rgano publico o persona fisica la informacion que requieran”. Hurtado, op. cit.
p.361. (Las negritas son mias).
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— La investigacion es fundamental en cualquier proyecto de cabildeo. La estrategia
de acercamiento con los legisladores y miembros del Poder Ejecutivo se disefia en
funcidon de las necesidades del cliente. En todos los casos trabajamos muy cerca de los

diputados y senadores de las comisiones responsables de los dictamenes y con los

. . 10
coordinadores de los grupos parlamentarios.

— Basicamente realizamos una investigacion técnica, analizamos una politica de
riesgos de acuerdo a la legislacion del pais, aceptamos el proyecto Ginicamente si tiene
viabilidad econdmica. En el caso del cabildeo en el Poder Legislativo recurrimos a la
comision correspondiente al tema que vamos a tratar, (...) nos basamos en viabilidad

técnica y econdémica (...) Incluso (...) nos buscan para que les expliquemos sobre la

viabilidad de propuestas. 1

Antes de 1997, las secretarias de Estado a cargo de las iniciativas enviadas por el
Presidente conciliaban diferencias con la fraccion parlamentaria del PRI y por consiguiente
con las comisiones legislativas. Hoy en dia, el trabajo en comisiones brinda una excelente
oportunidad para la revision y correccion de iniciativas que el Poder Ejecutivo, las agencias

profesionales de cabildeo y los grupos de presion utilizan y aprovechan regularmente.

3.2.2 El proceso legislativo.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala, en su articulo 71, que el

derecho de iniciar leyes compete al Presidente de la Republica, a los diputados y senadores

' Entrevista con Maria Emilia Farias, directora general de Cabildeo & Comunicacién, 20 de febrero de 2004.
En adelante Entrevista Gomez Valle/Farias.

! Entrevista con Eduardo Obregén, ex jefe de asesores de la Oficialia Mayor de la Secretaria de Hacienda
durante el gobierno de Ernesto Zedillo y actualmente lider del area de relaciones institucionales de Price
Waterhouse Coopers (empresa trasnacional cuya matriz se encuentra en Estados Unidos, que ofrece servicios
de asesoria legal, fiscal, corporativa y de comercio exterior a negocios; desde 2000 ofrecen el servicio de
cabildeo legislativo), 17 de agosto de 2004. En adelante Entrevista Gomez Valle/Obregon.
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del Congreso de la Union y a las Legislaturas locales. Empero, aunque los legisladores
poseen, a titulo individual, la facultad para presentar iniciativas de ley, son los lideres
parlamentarios quienes deciden cudles propuestas son prioritarias y deben ser tomadas en

cuenta en las sesiones plenarias.

También se contempla en el Reglamento de Gobierno Interior del Congreso
(RGICGEUM) una posibilidad de que particulares que no tienen derecho de iniciativa puedan
ser tomados en cuenta: “Toda peticién de particulares, corporaciones o autoridades que no
tengan derecho de iniciativa, se mandara pasar directamente por el Presidente de la Camara
a la Comision que corresponda. Las comisiones dictaminaran si son de tomarse o no en
consideracion estas peticiones”.'” No obstante, siguen teniendo preponderancia los lideres

parlamentarios para decidir que propuestas se discuten.

De manera sucinta se explica el proceso parlamentario: la iniciativa se ingresa a una
de las dos camaras (cdmara de origen) para ser turnada a las comisiones correspondientes
para realizar observaciones, después se presenta al Pleno para su votacion y se envia a la
camara revisora que, igualmente la turna a las comisiones correspondientes para
observaciones y después se vota en el Pleno. Posteriormente se envia al Presidente de la
Republica para que la promulgue, si tiene observaciones qué hacer la regresa a la cdmara de
origen. Si no tiene observaciones se publica en el Diario Oficial de la Federacion (Art. 72

de la cPEUM).

12 Articulo 61 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso, Camara de Diputados, Secretaria de
Servicios Parlamentarios, Diario Oficial de la Federacion, 27 de noviembre de 1981. Esta fecha es la de la
ultima reforma que se le hizo al Reglamento, que en realidad data de 1934.
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El Proceso Legislativo en México
La carrera de obstaculos para que una iniciativa se convierta en ley.

Tienen derecho de
presentar .
iniciativas... * Presidente de la
Republica
e (Cémara de Diputados
e Senado de la
Republica
e Legislaturas locales
> Céamara de Origen » Comision  [*
. Observaciones
: i Desechada v '
Observaciones '
Pleno ...........
A 4
Camara Revisora .| Comision
. Observaciones
\ 4
Pleno
A 4

Veto Presidente de la Republica
Presidencial

\ 4

Publicacion en el
Diario Oficial de la Federacion

Fuente: CPEUM y Nacif, op. cit.
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3.3 Origenes y evolucion del cabildeo en México.

3.3.1 El cabildeo del gobierno mexicano hacia fuera: el gobierno como actor activo.

Antes de entrar de lleno en lo que es el cabildeo legislativo en México, es necesario hacer
un repaso de cdmo este mecanismo empezo a tomar carta de naturalidad en nuestro pais.
Fue el gobierno mexicano quien recurrid a esta actividad, principalmente en los 6érganos de

decision de los Estados Unidos.

El cabildeo en México lo empezd a utilizar el gobierno de Miguel de la Madrid
(1982-1988) para gestionar de manera favorable ante las instancias de poder de los Estados
Unidos (la Presidencia y el Congreso), asuntos relacionados con medios de comunicacion e
imagen de México. Fue en 1986 cuando a través de Manuel Alonso, coordinador de
comunicacion social, la Presidencia de la Republica contrat6 a la agencia Hanna Ford

Company para que manejara dichos topicos.

En aquel tiempo, el diputado federal priista Romeo Flores Caballero viajo a Estados
Unidos para promover una buena imagen de su partido ante editores de periddicos en
Washington DC y Nueva York. La gira fue preparada y conducida por la empresa
contratada por la Presidencia de la Republica. Después, la entonces Secretaria de Comercio
y Fomento Industrial contrat6 a la agencia Deaver, a la que pagd 250, 000 dolares anuales
mas gastos de operacion, por realizar investigaciones y encuestas de opinion, desarrollar un
plan de “comunicacion estratégica”, andlisis y seguimiento de tendencias comerciales e
iniciativas politicas en Washington que pudieran afectar los intereses de México, asi como

comunicaciones a nombre del gobierno mexicano con el Ejecutivo de Estados Unidos,

90



funcionarios y legisladores. Uno de los asuntos que Deaver cabilde6 fue la destitucion del

entonces embajador en México John Gavin."

En la segunda mitad de la década de 1980, cuando se empezaba a utilizar el cabildeo
mexicano en los Estados Unidos, los acercamientos eran de “bajo perfil” porque “los
mexicanos veian en el cabildeo una forma ilegal de intervenir en los asuntos de otro pais. El
concepto de cabildeo chocaba frontalmente con el conocido compromiso de México de no
intervencion”. Con la llegada de Carlos Salinas a la Presidencia se dio un cambio radical a
la diplomacia mexicana respecto de Estados Unidos: el gasto en cabildeo politico se
incrementd por la complejidad de la agenda bilateral (migracion, narcotrafico, comercio,

etc.)."

Ya en 1990, previo a la negociacion del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLC), los funcionarios del gobierno y también los empresarios mexicanos
contrataron agencias de cabildeo estadounidenses para que los representaran en las
negociaciones. La Presidencia de la Republica también contratdo a la empresa Marsteller
para que realizara una campafa de imagen antinarcoticos. Por su parte, la Secretaria de
Turismo tenia contratadas a mas de cinco empresas para promover el turismo en México."
Casi un afio después, un analista escribia al respecto “La aprobacion del Congreso

norteamericano a la via rapida [como procedimiento para la aprobacién del TLC] anota en la

3 Proceso niim. 496, 5 de mayo de 1986 y Proceso niim.506, 14 de julio de 1986.

' George W. Grayson, “El cabildeo de México y Canada” en R. Fernandez de Castro y Robert A. Pastor, E/
actor controvertido: El Congreso de Estados Unidos y América del Norte, México, Miguel Angel Porrua,
2001. pp.83-11.

15 Proceso nim. 711, 18 de junio de 1990.
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hoja de calificaciones del gobierno mexicano y de sus negociadores un diez de excelencia

en el cabildeo negociador”.'®

En 1992 unas 75 agencias estadounidenses estaban registradas ante el Departamento
de Justicia norteamericano (instancia en donde, como ya mencioné en el capitulo I, se
deben registrar los cabilderos que presten servicios a entidades o gobiernos extranjeros
segun la Foreign Agent Act) como representantes de intereses mexicanos, 22 de las cuales
estaban contratadas por el gobierno de Carlos Salinas, que invertia en esta actividad

alrededor de 5 millones de dolares al afio.!”

Un poco mas de medio afio después, especialistas en el tema y periodistas
estadounidenses calificaban a lo realizado por México como la campafia de cabildeo
exterior mas grande que se haya hecho en Estados Unidos, por el nimero de firmas
involucradas y por la cantidad de dinero erogado. Las sumas que segiin algunos medios
impresos norteamericanos habia gastado el gobierno mexicano para lograr la aprobacion

del TLC oscilaban entre los 15 y los 45 millones de dolares.'®

El gobierno de Ernesto Zedillo también contribuy6 a que México fuera el mejor
cliente de varias agencias gringas: entre 1998 y 1999 las secretarias de Hacienda,
Comunicaciones, Turismo, Comercio y Agricultura contrataron cabilderos para que

facilitaran la resolucion de controversias sobre narcotrafico, “lavado” de dinero,

' Juan José Hinojosa, “Diez en cabildeo” en Proceso num. 761, 3 de junio de 1991.
17 Proceso nim. 831, 5 de octubre de 1992.
'8 Proceso, nam. 864, 24 de mayo de 1993.
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inmigracion, turismo y disputas comerciales, segin un informe del Departamento de

Justicia."”

La contratacién de agencias de cabildeo en los Estados Unidos no es privativa de los
gobiernos emanados del PRI: también el gobierno encabezado por el panista Vicente Fox
solamente en el primer aflo y medio de su gestion gastd casi 11 millones de dolares al
contratar a 14 firmas para que cabildearan, ante circulos parlamentarios y gubernamentales
de decision, temas considerados como prioritarios en la agenda bilateral entre ellos el de la

. . . 2
imagen del gobierno mexicano.”

3.3.2 El cabildeo hacia el gobierno mexicano.

En los tiempos de la “presidencia imperial” o de la “monarquia sexenal”, como se le
llamaba a la Presidencia de la Republica por su poder omnimodo y por ser la piedra angular
en la piramide del poder en México, el cabildeo se dirigia precisamente al Poder Ejecutivo:
a las secretarias de Estado o al mismo Presidente. Cuando alguien se inconformaba con una
disposicion acudia al Presidente de la Repuiblica para que fuera modificada por la via de la
persuasion. En esta forma el Presidente resultaba ser el juez de tltima instancia o el arbitro
final de los conflictos entre grupos o entre gobernantes y gobernados tal como Cosio

Villegas lo reflexionaba:

Un particular que debe ventilar un negocio en una secretaria de Estado (...) acude al jefe
de seccion. Pero si encuentra desfavorable su resolucion o si cree que acudiendo a la

autoridad inmediata superior sacara una ventaja mayor (...) somete el asunto al jefe de

' El Universal, 17 de abril de 2000, p. 22.
2 Reforma, 7 de abril de 2003, p. 7.
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departamento, al director general, al subsecretario, enseguida al secretario y finalmente al
presidente. Asi, el presidente de la reptiblica se convierte en el juez de Gltima instancia o
en el arbitro superior de la enorme variedad de asuntos que manejan las secretarias de
Estado. A este modo ascendente (...) de manejar los asuntos publicos, se agrega otro
procedimiento, que consiste en plantearlos directamente al presidente de la republica,
saltandose a todas las autoridades inferiores a él. No pueden usarlo, desde luego, sino los
escasos individuos que por una razoén u otra tienen una vinculacién personal con el

presidente, o los grandes grupos de presion como las camaras industriales y de comercio

., 21
o la Asociacion de Banqueros.

Ast las cosas, en la sociedad mexicana los grupos que querian influir en las decisiones
de politica nacional debian hacer conocer al Ejecutivo sus preocupaciones e intereses al

nivel mas alto posible:

Como la mayor parte de la legislacion importante es iniciada y llevada hasta su
aprobacion por el presidente, escasamente hay oportunidad de interaccion efectiva
entre los ciudadanos y sus representantes durante el proceso de creacion de las leyes.
Sin embargo, ocasionalmente grupos e individuos pueden influir en la forma en que
leyes y politicas se aplican efectivamente. Un elemento comun de la politica cotidiana
en México es la presentacion de demandas a gobiernos locales, a dependencias del

gobierno federal, incluso directamente al presidente.*

Sin embargo, eso no era tan sencillo como lo mencionaba Cosio Villegas, porque no

cualquiera tenia el privilegio de ser escuchado en las altas esferas del Poder Ejecutivo. El

2 Cosio Villegas, op. cit. pp. 26y 27.
2D. Levy y G. Székely, Estabilidad y cambio: paradojas del sistema politico mexicano, México, Colmex,
1985, pp. 49 y 50.

94



sector privado como grupo de presion si cuenta con el privilegio de ser escuchado. En una
entrevista concedida al politologo norteamericano Roderic Ai. Camp, un empresario

mexicano describio esta situacion:

A veces son los grupos empresariales los que se acercan al gobierno (para tratar)
cuestiones de politica, y en otras ocasiones es el gobierno el que toma la iniciativa
con el sector privado, a través de las camaras de comercio individuales. Es realmente
lo que podria llamarse una situacion corporativista, en la que el gobierno y el sector
privado estan amarrados en cuanto a la representacion de intereses. La diferencia
entre nuestro sistema (México) y el de su pais (EEUU) es que aqui nosotros tratamos
de influir en el titular de la secretaria correspondiente, en lugar de ir a través del
Legislativo. Normalmente, aun cuando tratamos de influir directamente en el

secretario encargado, primero vamos a través de la camara (empresarial), antes de

T 23
acercarnos al individuo personalmente.

Ademas de los deseos de influir de los grupos de presion en la toma de decisiones
publicas, también existia la enorme incidencia de los presidentes de México en los asuntos

publicos, incluso avasallando a los otros poderes:

Los presidentes de México (...) hemos abusado de nuestra preponderancia respecto a
los otros dos poderes: el presidente se ha convertido en el primer legislador (de ahi
vienen la mayoria de iniciativas de ley); esto marca el rumbo de la nacién; como tiene
la legitimidad derivada de la eleccion directa, se convierte de alguna manera en el lider

superior no solo del gobierno, sino también del pais.**

2 Roderic Ai Camp, Entrepreneurs and Politics in Twentieth Century Mexico, Nueva York, Oxford
University Press, 1989, pp. 141 y 142.
* Entrevista con Miguel de la Madrid, en Hurtado J., op. cit. p. 274.
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De esta manera, se daba el cabildeo de los grupos de presion que tenian como puerto
de llegada a dependencias del Poder Ejecutivo y en tltima instancia a la Presidencia de la
Republica. Como ya lo he mencionado aqui, el puerto de llegada del cabildeo ha variado
por la preponderancia que ha adquirido el Congreso mexicano: el blanco es ahora el Poder
Legislativo, aunque sigue habiendo quienes se dirijan al Ejecutivo, el hecho de que el
Congreso tenga una composicion plural y que sea un espacio de deliberacion por
excelencia, lo convierte en un objetivo estratégico para quienes cabildean y tratan de incidir

en la toma de decisiones publicas.

3.3.3 El florecimiento del cabildeo en México.

Durante los tltimos ocho afios, aproximadamente a partir de 1997, en nuestro pais se habla
cada vez mas acerca del cabildeo. Se trata de una actividad para muchos controvertida, que
ha generado diferentes puntos de vista en los dmbitos politicos y académicos. Es una
disciplina incipiente que efectian empresas, camaras empresariales, organizaciones no

gubernamentales, sindicatos y hasta el propio Ejecutivo de la nacion.

Reconociendo que el cabildeo no ha dejado de estar presente en la vida politica
nacional, se debe reconocer también que esta actividad se venia realizando bajo esquemas y
perfiles informales sin haber ganado propiamente una identidad como una actividad
profesional, y en las mas de las veces, con relativo desprestigio por ser asociada a una

actuacion subrepticia y poco transparente.
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La pluralidad politica abrid las puertas a esta practica. Cuando dominaba un solo
partido la escena politica y parlamentaria nacional, eran suficientes los acuerdos en el mas
alto nivel sin tomar en cuenta la composicion de los poderes (principalmente el
Legislativo); ahora las autoridades locales y federales son de origen y signo partidista

distintos, y en el Congreso de la Union, ninglin partido decide solo.

El cabildeo en México es una actividad embrionaria que emergio en 1997, cuando
ningun partido politico obtuvo la mayoria en el Congreso de la Unidon. De esta manera, los
empresarios, organizaciones civiles y funcionarios publicos se vieron en la necesidad de
negociar sus propuestas e intereses con el Poder Legislativo, sin intermediacion de canales
tradicionales como los partidos politicos, pero si por medio de instancias profesionales, que
se dedican a persuadir o a presionar a los legisladores para que tomen decisiones que los

beneficien o que no los perjudiquen.

Desde una vision positiva, el cabildeo se puede considerar como un medio que
permite la activa participacion ciudadana en los procesos de toma de decisiones publicas.
Por otro lado, el negativo, el cabildeo puede encubrir una practica reservada a grupos de
presion o a grupos especificos, econdémicamente poderosos, que buscan tutelar sus intereses

haciéndolos pasar como intereses colectivos.

Dentro del ambito mexicano es muy poca, casi inexistente, la literatura sobre el

tema del cabildeo. Abundan reportajes y articulos periodisticos™ de corte anecddtico mas

2 Muestra de ello son los siguientes articulos: Sam Quifdnez, “Poder de cabildeo”, mimeo, 1 de noviembre
de 1999, 4 pp.; Verénica Garcia de Leon, “Cabildeo: el negocio de convencer” en Expansion, 27 de
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que analitico, comentarios sobre el cabildeo como un hecho aislado dentro de todo el
entramado de las decisiones y politicas publicas, y escasean estudios serios, trabajos
cientificos dedicados especificamente al cabildeo como protagonista politico, basados en
datos de primera mano y en informacion empirica que permita arrojar mas luz sobre el
26 . . . .
tema.” No obstante empieza a aparecer literatura elaborada por las mismas agencias
dedicadas al cabildeo, como una forma de mostrar las bondades y beneficios de dicha

.. .. . 2
actividad, es decir literatura de corte promocional.”’

3.4 El cabildeo legislativo

Son varios los tipos y modalidades que puede adoptar la actividad del cabildeo los cuales
ya mencioné en el capitulo I, aqui me avocaré unicamente al llamado cabildeo legislativo,
aquel que se ejecuta por grupos, gremios, dependencias gubernamentales u oficinas
especializadas (publicas o privadas) entre otras organizaciones, ante el Poder Legislativo

para impulsar iniciativas y propuestas para fortalecer la toma de decisiones.

septiembre-11 de octubre de 2000, p.14; Maria Scherer, “Nuevo negocio politico: el cabildeo” en Proceso
num. 1266, 4 de febrero de 2001 pp. 18-21; F. Goémez Maza, “En auge, el cabildeo” en E/ Universal, 2 de
abril de 2001, p. 10; Marco A. Martinez, “Cabildeo a la caza de legisladores” en Enfoque nim. 411,
suplemento de Reforma, 23 de diciembre de 2001, pp. 11-13; J. Teheran, “Desplaza San Lazaro a Los Pinos
como centro de cabildeo” en EI Universal, 21 de enero de 2002, p. 1. R. Gardufio y C. Pérez, “El cabildeo en
el Congreso, practica cotidiana que se extiende sin control” en La Jornada, 1 de julio de 2002, pp. 8 y 9; M.
Provencio, “Cabildeo y democracia” en Milenio Diario, 8 de octubre de 2002, p. 21.

%% Entre estos se encuentran Fernando F. Dworak, “El cabildeo a las legislaturas. Notas de estudio”, en La
Gaceta de Ciencia Politica, aiio I nim. I, otofio/invierno, México, ITAM, pp. 187-208 y “Cabildeo peligroso”
en Enfoque suplemento de Reforma, 4 de agosto de 2002; Gustavo de Silva, “El cabildeo. Un medio que
acerca a la democracia”, mimeo. 7 pp.; Efrén Elias G. “El cabildeo como mecanismo de participacién social”
en Hugo Concha (coord.) Sistema representativo y democracia semidirecta, México, 1J-UNAM, 2002, pp. 83-
103; Carlos Bonilla “Las tres fases del cabildeo” en Razon y Palabra, México, ITESM, 2002,
www.cem.itesm/dasc/publicaciones; Javier Medina, “Los retos del cabildeo” en Enfoque, suplemento de
Reforma, 31 de agosto de 2003.

7 Un ejemplo de este tipo de escritos es el de Lerdo de Tejada, Sebastian y Luis Antonio Godina, EI Lobbying
en México, México, LTG-Porrua, 2004.
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Por décadas el Congreso mexicano fue un actor accesorio, de poca trascendencia,
frente al predominio de un presidencialismo omnipotente y un sistema de partido
hegemoénico®® basado en una fuerte estructura corporativista. De esta forma, los diversos
sectores del partido en el poder trataban directamente con instancias del Ejecutivo, y tenian
sus cuotas de representacion en el poder Legislativo. Sin embargo, esto no significaba que
la legislatura fuera por completo irrelevante: dada la diversidad de intereses representados
en el PRI, las comisiones legislativas con frecuencia estaban conformadas por legisladores
con preferencias extremas o que representaban o protegian intereses especificos, e incluso
podian llegar a impedir iniciativas de cambio de régimen fiscal que presentaba la Secretaria
de Hacienda. No obstante, estas negociaciones se daban de una manera no publica, poco

transparente, llegando al Pleno simplemente un acuerdo ya consensuado.”

En el ambiente parlamentario mexicano, la actividad de cabildeo no se reconoce
oficialmente. La forma mas conocida en que se lleva a cabo esta actividad es que los grupos
empresariales, sindicatos o asociaciones de todo tipo organicen reuniones de trabajo,
formales o informales, con los legisladores para darles a conocer sus puntos de vista sobre
diferentes aspectos que éstos discuten para su insercion o modificacion a la ley. La
actividad encubierta de cabildeo que se realiza en forma permanente en las Camaras no se
menciona publicamente. En la practica parlamentaria, este cabildeo puede tener lugar entre

los diputados, senadores o asambleistas y/o entre las fracciones o grupos parlamentarios.

% El sistema de partido hegemonico es aquel en el que siempre un partido politico puede vencer en las
elecciones pero esta permitido a otros partidos adquirir cierta representacion parlamentaria y alguna influencia
administrativa, es decir, el partido hegemoénico “permite la existencia de otros partidos unicamente como
‘satélites’ (...) subordinados” pero que “no pueden desafiar su hegemonia”. Al respecto véase G. Sartori,
partidos y sistemas de partidos, Madrid, Alianza Universidad, 1980, pp. 160 y 161.

¥ A. Diaz Cayeros y B. Magaloni, “Autoridad presupuestal del Poder Legislativo en México: una
aproximacion” en Politica y Gobierno, v.2, segundo semestre de 1988, p. 514.
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3.5 Actores del cabildeo legislativo.

Los actores del cabildeo legislativo se dividen en actores pasivos y actores activos. En este
caso el actor pasivo es el Congreso mexicano, que se ha convertido en un blanco ideal para
algunos grupos de presion. Lo que interesa en este punto son los actores activos, es decir
los emisores de las estrategias de cabildeo. Los actores activos del cabildeo legislativo mas
visibles son los empresarios, las agencias profesionales de cabildeo, las organizaciones
ciudadanas u organismos no gubernamentales y dependencias del Poder Ejecutivo, aunque

... . . 30
son los mas visibles no necesariamente son los Unicos.

3.5.1 Los Empresarios.

El Consejo Coordinador Empresarial (CCE) se conform6 en 1976 para agrupar, representar
y defender los intereses del sector privado mexicano.”’ Entre sus objetivos se cuentan
coordinar las actividades y actitudes de todos los organismos empresariales; servir de foro a
los organismos privados nacionales; ser vocero del sector empresarial y fungir como puente
entre el sector privado y el gobierno. Sus socios permanentes son: la Confederacion de
Cémaras Industriales (Concamin); la Confederacion de Camaras Nacionales de Comercio,
Servicios y Turismo(Concanaco-Servytur); la Confederacion Patronal de la Republica
Mexicana (Coparmex); el Consejo Mexicano de Hombres de Negocios (CMHN); la
Asociacion de Bancos de México (ABM); el Consejo Nacional Agropecuario (CNA) y la

Asociacion Mexicana de Instituciones de Seguros (AMIS). Cuenta también con organismos

3% Se han dado casos en los cuales la Iglesia, los intelectuales, las universidades publicas y el Ejército son
también actores activos del cabildeo.

3! Entiendo por sector privado, siguiendo a Basafiez, el sector formado por ejecutivos que trabajan en
empresas privadas y sus grupos de representacion. M. Basafiez, La lucha por la hegemonia en Méxicol968-
1990, (10* edicion), México, Siglo XxI1, 1996. pp. 96-126.
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invitados como la Cadmara Nacional de Comercio de la Ciudad de México (Canaco DF); la
Camara Nacional de la Industria de la Transformacion (Canacintra); la Asociacion
Mexicana de Intermediarios Bursatiles (AMIB); el Consejo Mexicano de Comercio Exterior,
Inversiones y Tecnologia (COMCE) y la Asociacion Nacional de Tiendas de Autoservicio y

Departamentales (ANTAD).>

Se sefiala al CMHN como el centro donde los hombres de negocios de mas alto
nivel en México toman las principales decisiones que serdn después puestas en marcha

mediante el sistema de camaras y confederaciones.

Las organizaciones empresariales son un eficaz instrumento por medio del cual los
empresarios tutelan sus intereses. La Coparmex, la Concanaco y la Concamin agrupan a la
mayoria de los centros econdmicamente poderosos de México.” Fuertes en el terreno
economico, organizadas y coordinadas en la arena politica, estas organizaciones funcionan
como auténticos congresos de patronos que tienen una enorme influencia en la legislacion y
en la elaboracion de politicas publicas. Cada camara decide sobre la politica que deban
adoptar los intereses que representa cuando el Ejecutivo le envia un proyecto de ley para

que hagan sus observaciones.

Con el triunfo de Vicente Fox en las elecciones presidenciales de 2000, los
organismos empresariales empezaron a reclamar para si una mayor participacion en la

politica econdmica. Apenas habian transcurrido unos dias de la victoria foxista cuando, en

32 WWW.CCE.0rg.mx

33 Matilde Luna y R. Tirado, “El Consejo Coordinador Empresarial. Una radiografia”, Cuadernos del
Proyecto de Organizaciones Empresariales en México nim. 1, México, FCPYS-UNAM, 1992, 86 pp.
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una reunion del cCE, Claudio X. Gonzélez dio un discurso a sus correligionarios en el que
sefialaba que eran los empresarios quienes podrian “guiar al gobierno, de manera firme y
decidida en la ejecucion de politicas publicas” y que habia llegado el momento “de
aprovechar esta oportunidad”, ademas los exhortd a “no escatimar recursos para lograr

[sus] obje:tivos”.34

En consecuencia, la participacion politica de los empresarios va mas alla de las
consultas secretas o actividades veladas, ya sea que promuevan y financien candidatos
afines a sus intereses particulares o bien que ingresen a la competencia directa por cargos
publicos. Sin embargo, a pesar de que participan mas abiertamente no dejan de ser
sefalados como beneficiarios de contratos y concesiones como correspondencia por los
apoyos otorgados a candidatos o bien como promotores de sus intereses desde posiciones
privilegiadas, lldmense asientos legislativos o cargos en las administraciones de los

distintos niveles de gobierno.”

Para dar un ejemplo de la incidencia de los empresarios en cargos de eleccion
popular, especificamente en el Poder Legislativo, basta observar el crecimiento exponencial
de las posiciones legislativas que controlan los empresarios: de 1991 a 2004 pasaron de
ostentar entre 7 y 13 por ciento a mas del 35 por ciento del total de la representacion
parlamentaria del pais, tendencia consolidada en las legislaturas LvII (1997-2000) y LVIII

(2000-2003). En la Camara de Diputados durante la Lviil Legislatura, 154 legisladores de

3 La Jornada, 7 de febrero de 2001, p.27.

35 Alejandra Salas-Porras, “;Hacia un nuevo mecenazgo politico? Democracia y participacién electoral de los
grandes empresarios en México” en Estudios Sociologicos nim. 52, Vol. xviil, Colmex, enero —abril de 2000,
pp. 53-84.
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un total de 500 (casi 31 por ciento) eran o habian sido afiliados o consejeros de organismos

patronales.*®

La participacion abierta de los empresarios en la politica no debe ser criticable, lo
que se debe criticar es que en determinado momento el interés general, el interés publico,
pueda quedar supeditado a intereses particulares, ya que en muchas ocasiones las
comisiones legislativas recaen en representantes del sector privado. En la LvIll Legislatura
hubo varios casos en los que empresarios integraron comisiones afines a sus rubros de

inversion, como se muestra a continuacion:

La presidencia de la Comision de Turismo en el Senado recayd en el senador
tamaulipeco Gustavo Adolfo Cardenas Gutiérrez, ex alcalde de Ciudad Victoria,
quien ingresd al PAN apenas en 1993. Cardenas Gutiérrez ha sido consejero de la
Camara Nacional de Comercio (Canaco), de la Canacintra, de Asesoria Dinamica de la

Microindustria (Admic) y de Banca Confia.

Empresario hotelero, Cardenas Gutiérrez fue vocal de la directiva de la Asociacion
Mexicana de Hoteles y Moteles, que lo ha identificado como ‘uno de los legisladores
con mayor acercamiento’ a esa organizacion y le han hecho el reconocimiento ‘por su
labor de impulsar iniciativas de ley congeladas, como es el caso de la Ley de Juegos y

Sorteos’, que pugna por la instalacion de casinos.”’

36117 del PAN, 27 del PRI y 10 del PRD y PVEM. Datos obtenidos de www.cddhcu.gob.mx y Bertha Trejo
Delarbre (coord.), Quién es quién en el Congreso: diputados y senadores de la LviiI Legislatura, México,
Instituto de Estudios para la Transicion Democratica, 2003.

37 Rodriguez, Esteban David, Los dueiios del Congreso, México, Grijalbo, 2004, pp. 87-95.
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Diputados Empresarios 2000-2003.

Juan Camilo Mourifio Terrazo, economista por la Universidad de Tampa, Florida,
presidi6 la Comision de Energia. Es socio y miembro del consejo de administracion de
al menos 26 empresas relacionadas con combustibles y consultoria y negocios del

ramo. Fue consejero de Coparmex en Campeche.

En la Comision de Transporte dos de los secretarios a la vez eran inversionistas del
sector, ambos del PRI: Raiil Cervantes Andrade fue vicepresidente y director general
de la Camara nacional de Autotransporte de Pasaje y Turismo (Canpat); asesor de la
Camara Nacional de Autotransporte de Carga (Canacar), que agrupa al mayor y mas
acaudalado grupo de empresarios del transporte de carga; y Elias Dip Rame, ex
secretario de Comunicaciones y Transportes en el gobierno de San Luis Potosi con
Florencio Salazar Martinez (1985-1987), ex consejero y vicepresidente de la Canacar,
de la cual se escindié para formar la Confederacion Nacional de Transportistas

Mexicanos (Canatram) en 1995.

La Comision de Turismo fue presidida por Ernesto Higinio Rodriguez Escalona,
priista guerrerense, ha figurado desde hace tiempo entre los inversionistas turisticos
que a la vez ostentan cargos publicos relacionados con el rubro. Es conocido como un

prospero hotelero y restaurantero.

La presidencia de la Comision de Comercio y Fomento Industrial estuvo en manos de

Diego Alonso Hinojosa Aguerrevere, del PAN, ex alcalde de Tampico, quien fue

comisionado en la Administracion Portuaria Integral de Tampico, S.A. de C.V.
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La Comision de Fomento Cooperativo y Economia Social fue presidida por el panista
Herbert Taylor Arthur, ex asesor de Seguros Monterrey-Serfin. Es socio fundador y

ahora propietario de Casa Nova Inmobiliaria, s.A. de c.v.**

Otra forma de incidir en las decisiones publicas por parte de los empresarios es el
cabildeo (por sus propias estructuras de intervencion o por una agencia mediante un
contrato de contraprestacion de servicios). Cuando la toma de decisiones estaba centrada en
el Ejecutivo, la capacidad de diversos grupos para incidir sobre el Poder Legislativo estaba
bloqueada o no existia. Ahora ya no es asi: el cabildeo tiende a realizarse en mayor medida
en el Congreso por su creciente influencia; asi, el sector empresarial volted la vista hacia
los legisladores como tomadores de decisiones susceptibles de ser influidos al momento de
legislar sobre temas que atafien a los hombres del capital. De esta manera empezaron a
aparecer dentro de los organismos ctipula del sector privado estructuras de vinculacién con

el Poder Legislativo.

3.5.1.1 La Comision de Enlace Legislativo de la Concamin.

La Concamin credé su Comision de Enlace Legislativo en el ano 2000 cuando las
condiciones politicas del pais cambiaron y la division de poderes se convirtid en una
realidad, preocupada porque ahora si los legisladores obtenian posibilidades de incidir en el

desarrollo de las empresas agremiadas a esta confederacion, se acercé al Poder Legislativo

para:
Ofrecer puntos de vista y apoyar en el trabajo de analisis y dictamen de las
comisiones (...) porque los legisladores no son expertos en todos los temas que
tienen que legislar y para que su trabajo redunde en beneficio del pais, sus
3 Ibid.
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empresas y sus habitantes se requiere que tengan la perspectiva, conocimiento y
experiencia, tanto de los beneficiarios como de los afectados por las leyes y la

normatividad que han de aprobar.*’

La metodologia que utiliza la Concamin cuando realiza cabildeo ante el Legislativo

es la siguiente:

a.- Construir una linea argumental sélida que contemple tanto la vision y los intereses
del sector como los de los legisladores y de quien o quienes la promueven.

b.- Identificar los actores clave del proceso legislativo, asi como de los grupos de
interés.

c.- Con base en lo anterior, realizar los contactos conducentes para manifestar nuestros
puntos de vista y apoyar en el trabajo de analisis y dictamen de las comisiones.

d.- Dar seguimiento cercano y oportuno al proceso legislativo, teniendo interaccion
con los actores o grupos que se ven con intereses y relevancia en el tema.

e.- Evaluar el uso de otros medios de influencia (medios de comunicacion, estudios

especiales, avales técnicos o morales, etc.), todo ello dependiendo del caso y su

.40
relevancia.

La Concamin ofrece a sus socios un sistema de informacion legislativa (SIL) en
donde se pueden encontrar bases de datos sobre iniciativas y disposiciones legales, asi

como el directorio de la Camara de Diputados y del Senado de la Republica.

3.5.1.2 La Direccion de Cabildeo y Enlace Legislativo de la Coparmex.
La COPARMEX cre6 su estructura de intervencion legislativa también después de la

alternancia en la Presidencia de la Republica, en el afio 2000 creé la Direccion de Cabildeo

3% Entrevista con Emilio Herrera Arce, comisionado de Enlace Legislativo de la Concamin, 22 de octubre de
2004. En adelante, Entrevista Gomez Valle/Herrera Arce.
40 77;

Ibid.
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y en el 2002, la Comision de Cabildeo. Antes de estas fechas su relacion con el Poder
Legislativo no existia porque, segiin su director de Cabildeo y Enlace Legislativo, las
decisiones se tomaban en el Ejecutivo. En un documento que circularon entre sus
agremiados sefialan que “el fin del autoritarismo presidencial debe marcar el fin del
autismo politico y el principio de la interlocucion real entre poderes reales”; por ello

. . . . 41
consideran “indispensable hablar con el Congreso si se busca aprobar una reforma”.

La Direccion de Cabildeo de la Coparmex tiene por objetivo “construir una
capacidad de influencia institucional sobre los legisladores, via la informacion y la
construccion de consensos”. Ademas, para coordinar sus acciones de incidencia legislativa
brinda minutas, presentaciones y documentos de interés a sus agremiados en sus reuniones

42
mensuales.

Para la Coparmex, es importante la labor de cabildeo porque tienen una agenda de
temas que preocupan al sector empresarial que quieren transformar en politicas publicas. Y
a través de esto “incorporar las propuestas, el trabajo profesional, analitico que nuestros

. . .. . 4
socios realizan en las comisiones de trabajo”.*

La metodologia que utilizan se divide en cuatro pasos: las comisiones de trabajo
realizan la investigacion técnica; su red de acompafiantes en todo el pais entran en contacto

con los legisladores; establecen comunicacion con los dirigentes partidistas y finalmente

*! Coparmex, Curso bdsico para acompaiiantes. Programa acompaiia a un legislador, México, s/f.,

p. 14.

* www.coparmex.org.mx

 Entrevista con Gabriel Aguirre Marin, director de Cabildeo y Enlace Legislativo de la Coparmex, 29 de

octubre de 2004. En adelante Entrevista Gomez Valle/Aguirre Marin.
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realizan labor de posicionamiento en los medios de comunicaciéon.* Los niveles de accién
de la Coparmex son los siguientes: el presidente y los vicepresidentes se dirigen a los
coordinadores parlamentarios; los presidentes de las comisiones de trabajo de Coparmex se
dirigen a las comisiones afines en ambas camaras del Legislativo; los presidentes de los
Centros Empresariales Coparmex se dirigen a los coordinadores de los grupos
parlamentarios de cada estado, finalmente el contacto con los legisladores lo realizan los

. . ~ 4
ciudadanos y empresarios acompaiiantes.*

Cuando emprenden una campana de cabildeo llevan a cabo lo siguiente:

e Escogen y definen un tema especifico.

e Tienen un objetivo claro y concreto.

e Determinan el blanco de su accion.

e Analizan el escenario politico y ubican a los actores con poder de decision.

e Desarrollan una estrategia de influencia politica sobre los actores con poder

de decision.

e  Elaboran un plan de actividades.*®

El plan consiste en especificar qué actividades van a desarrollar y qué metas
persiguen, preparan una propuesta de soluciones concretas y establecen una agenda de

visitas formales e informales a legisladores.”’” Es interesante sefialar que muchas de las

“ Ibid.

* Ibid.

* Coparmex, op.cit. p.15
Y Ibid. p. 17
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tacticas y estrategias que implementa Coparmex son tomadas de algunos manuales de

ventas.

El balance que realiza la Coparmex sobre sus actividades de cabildeo lo consideran

de claroscuros:

En lo positivo. Si bien ha sido un trabajo de aprender a vincularnos tanto para los
legisladores como para nosotros, creo que se ha ido avanzando en la cultura de la
rendicion de cuentas. Cada vez es menos complicado llegar a los legisladores. En lo
negativo, porque la mayoria de legisladores llegan sin experiencia parlamentaria y esto
motiva que el proceso de tres afios, en realidad se convierte en un afio fructifero. El
primero es de aprendizaje, el segundo es de avances y el tercero es de preparar la salida
y ver hacia donde quiere dirigirse el legislador. Quienes hacemos cabildeo nos hemos
enfrentado a la complicacion de volver a iniciar el proceso de presentar analisis,
propuestas, fundamentos a los nuevos legisladores, porque el trabajo que se hubiera

avanzado en la anterior legislatura, se viene abajo.**

Es de destacarse que el impedimento de la reeleccion parlamentaria inmediata
representa, para quienes se dedican al cabildeo legislativo, una dificultad para avanzar y

consolidar el cabildeo de algunos temas por los tiempos de duracion de la legislatura.

El presupuesto que tiene la oficina nacional de la Coparmex para actividades de
cabildeo no rebasa los 200 mil pesos anuales, por eso la mayoria de estas acciones las
efectian los socios que voluntariamente deciden participar en el programa y en

consecuencia ellos ponen de sus propios recursos en las negociaciones (comidas,

* Entrevista Gémez Valle/Aguirre Marin.
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desayunos, etc.)®. También Coparmex edita un boletin mensual de informacion legislativa
(Pulso legislativo), en donde dan seguimiento a los temas de su interés asi como los
avances en su agenda de cabildeo. La inversion que realizaron entre 2000 y 2003 no
sobrepaso el millon de pesos entre la operacion del staff, programas especiales (“Acompaiia

a un legislador”,” el boletin Pulso Legislativo) y reuniones.”!

Es importante sefalar que tanto el CCE, la Concanaco-Servytur y la Canacintra
cuentan también con unidades de enlace legislativo. Sus mecanismos de procedimiento son

bastante similares a los dos casos aqui sefalados.

3.5.1.3 La agenda legislativa del sector privado.
En el periodo que 2000-2003, el cabildeo hacia la LvIil Legislatura que impulsé el sector

privado se dividi6 de la siguiente forma:

El cCE promovio lo relativo al reparto de utilidades; el CNA, lo relacionado con la
Ley de Desarrollo Rural; la Canaco-Servytur y la Canaco DF, las reformas a la Ley Federal
de Juegos (referente a la instalacion de casinos). La Concamin y la Canacintra promovieron
modificaciones sobre el fomento a las micro, pequefias y medianas empresas y la reforma
del sector energético, y junto con la Canaco y el Consejo Mexicano de Comercio Exterior
(COMCE) impulsaron reformas a la Ley de Camaras y Confederaciones. Por su parte, la

Asociacion de Banqueros de México y la Asociacion Mexicana de Instituciones de Seguros

49 -

Ibid.
>0 El programa “Acompaiia a un legislador” implica acercar un ciudadano a cada uno de los 628 legisladores
en el Congreso de la Union (500 diputados y 128 senadores) a fin de proporcionarle recursos técnicos de
analisis y consulta que contribuyan al mejor desempefio de su labor legislativa. Pulso legislativo. Boletin de

informacion legislativa, num. 3 1 de julio de 2004, p. 3. Coparmex.
s1pp s
1bid.
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(AMIS) promovieron las reformas al sector financiero y a la Comision Nacional Bancaria y
de Valores (CNBV), mientras que la Concamin, la AMIS y la Coparmex buscaron convencer

a los legisladores de modificar el sistema de seguridad social.

El entonces presidente de la Comision de Enlace Legislativo del CCE, Oscar Fitch,
mantuvo reuniones con empresarios y legisladores para afinar la agenda de cabildeo del
sector privado, que incluia reformas a las leyes del 1MSS, a la Ley de Desarrollo Rural, a la
Ley de Camaras y a la Ley Federal de Juegos, esta ultima con miras a legalizar la operacion

. , . 2
de casinos en N[EEXICO.5

Sin embargo, los resultados no fueron los esperados ya que en la Legislatura en
menciéon no se aprobaron la mayoria de las iniciativas impulsadas por el sector privado,
porque no fue capaces los empresarios de cabildear las reformas estructurales con el
Congreso y ni siquiera lograron disefiar una agenda conjunta para negociar los temas
pendientes, lo que provoco poca efectividad para lograr que el Legislativo aprobara sus

propuestas.

Oscar Fitch y Gabriel Aguirre, coordinadores de enlace legislativo del CCE y de la
Coparmex, respectivamente, en su momento aceptaron que no sesionaron ni discutieron las
reformas eléctrica y laboral que en ese entonces revisaban las comisiones de ambas

camaras. Incluso durante enero y febrero de 2003 no tuvieron contactos con representantes

52 La Jornada, 7 de febrero de 2001, p.27.
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de los partidos politicos, y “no hubo ningun avance” de las propuestas que entregaron los

empresarios al Congreso.>

Contrario a lo que los lideres de las cupulas privadas aseguraban en aquel tiempo, el
periodico El Economista publicO que no existia una agenda que coordinara el sector
privado; por el contrario, el CCE, Concamin, Concanaco y Coparmex, tenian sus propias
prioridades y las negociaciones con el Congreso de la Union las llevaban a cabo por
separado.”® Esto demuestra que a la hora de cabildear cada organismo tiene intereses

especificos qué defender.

Lo anterior trajo como resultado que en la Lviil Legislatura los resultados no fueran
los esperados por las cupulas empresariales. Después de los pobres resultados de un costoso
cabildeo, los lideres del sector privado comprendieron que poco lograrian del Congreso
mientras siguieran fuera de él. Por ello prepararon una estrategia para introducirse en ambas
camaras legislativas a través de candidatos electos que estarian permanentemente apoyados
por las camaras empresariales. A punto de concluir la legislatura de marras el dirigente de
Concamin, Javier Prieto, expres6: “se gasta mas haciendo cabildeo que financiando una
carrera politica de gente comprometida con el sector”. El dirigente industrial coment6 que
el atractivo para los que se decidieran a contender en elecciones o lograran una candidatura
por la via de la representacion proporcional, seria el respaldo de las organizaciones
empresariales, que una vez electos les financiarian estudios y proyectos.” Evidentemente

este tema, de suyo interesante para estudios posteriores, escapa a la delimitacion temporal y

S El Economista, seccion Empresas, 6 de febrero de 2003, p.21.
54 17,

1bid.
> El Universal, Finanzas, 19 de febrero de 2003 p. 2.
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va mas alla de las pretensiones de esta investigacion, sin embargo, es importante tenerlo

presente como una reflexion para desarrollar a futuro.

3.5.2 Las agencias profesionales de cabildeo.

Las agencias o despachos profesionales que se dedican al cabildeo en México, empezaron a
surgir en 1996, si bien antes existian algunas transnacionales o sucursales de firmas
norteamericanas que ofrecian asesoria en comunicacion y relaciones publicas, las dedicadas
al cabildeo no eran conocidas hasta antes de esta fecha, tampoco se habian creado agencias

cien por ciento mexicanas.

La subita aparicion de firmas dedicadas al cabildeo y el caracter incipiente de la
misma actividad, es un handicap cuando se trata de elaborar un padréon de quienes se
dedican al cabildeo de manera profesional. En este apartado menciono sucintamente las

principales caracteristicas de algunas firmas.

3.5.2.1 Grupo Estrategia Politica.

Esta agencia es reconocida como la primera en constituirse formalmente (1996), incluso se
autodefinen como “los decanos del cabildeo en México”. Su fundador es Gustavo Almaraz
Montafo, militante del PRI desde 1970 partido por el que fue senador de la Republica
(1988-1991). Ofrecen consultoria politica y cabildeo, actividades que entienden como el
posicionamiento de sus representados en términos politicos, de informacion,
administrativos y de gestion ante los poderes Legislativo y Ejecutivo, tanto federales como

locales, para ello disefian e implementan “estrategias proactivas y preventivas en esquemas
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de largo plazo”. Asimismo, promueven “el voto informado y responsable del legislador”

sobre los problemas que atafien a sus clientes representados.

Entre sus clientes se encuentran, segin su pagina en Internet:

Las Camaras y Asociaciones: Consejo Nacional Empresarial Turistico, CNET,
(Reformas a la Ley Federal de Juegos y Sorteos, casinos); Consejo Nacional de la Industria
Magquiladora de Exportacion, CNIME; Céamara Nacional de la Industria Farmacéutica,
Canifarma; Camara Nacional de la Industria y Conservas Alimenticias,
CANAINCA; Industria de Derivados Alimenticios y Quimicos del Maiz, IDAQUIM;
Asociacion Mexicana de Instituciones de Seguros, AMIS; Asociacion Mexicana de
Administradoras de Fondos para el Retiro, AMAFORE ; Asociacion Nacional de Tiendas de
Autoservicio y Departamentales, ANTAD; Asociacion Internacional de Inversionistas
Turisticos, AIIT; Asociacion de Sociedades Emisoras de Vales, ASEV; Fondos Mixtos de
Promocién Turistica de Baja California; Comision para la Industria de Vinos y Licores;
Sun International Hotels Limited. Y las empresas: Via Delphi, Novartis, Kraft, Sanyo,
Panasonic, Saft, Energizer, Consorcio ARA, Boehringer-Ingelheim, Sabritas, Plaza

Fortuna, Sabormex, Motion Pictures Association.’®

El perfil de los cabilderos de esta agencia es de profesionistas en ciencia politica y
administracion publica, asi como ex funcionarios publicos, preferentemente ex legisladores.
Consideran que los grupos de presion y las empresas deben recurrir al cabildeo porque ya
“no es suficiente tener conocidos en el gobierno” sino que se “debe recurrir a expertos en

la materia para que se impulse, detenga o se reforme una ley”. Sobre su metodologia de

>0 www.gep.com.mx
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trabajo, que no pueden hacer publica “por politicas de la firma”, explican escuetamente:

“Se investiga el tema, se hace una agenda y de ahi se va desprendiendo el trabajo™’.

Entre sus socios destacan:

Jos¢ Carral Escalante , presidente del Club de Industriales en la Ciudad de México;
Ernesto Rubio del Cueto, ex presidente de Concamin, miembro del Consejo Técnico del
IMSS y miembro de diversas empresas nacionales y extranjeras; Marco Antonio Michel
Diaz, diputado a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (2000-2003), diputado federal
a la LvI Legislatura, delegado politico en Iztapalapa (DDF), secretario de Gestion Social del
Comité Directivo del PRI DF y asesor del Comité Ejecutivo Nacional del PRI; Rosario
Guerra Diaz, diputada federal a las LIV y LVI Legislaturas por el Partido Revolucionario
Institucional, directora general de Normatividad de la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico, subdirectora general de Finanzas del ISSSTE y de Aseguradora Hidalgo S.A.

También se mencionan en la lista: José Luis Sanchez Campos, diputado federal a la
LvII Legislatura en la que fue secretario de la Comision de Seguridad Social e integrante de
las comisiones de Hacienda y de Fortalecimiento Municipal, miembro del Partido de la
Revolucion Democratica, PRD; Juan Villarreal Hurtado, funcionario en diversas
dependencias de la Administracion Publica Federal, de manera especial en la Secretaria de
Gobernacion, en la que ha desarrollado actividades de consultoria, licenciado en Ciencia
Politica por la UNAM, en donde se ha desempenado como profesor de la asignatura de

Sociedad y Politica en México, actualmente es director de Proyectos de GEP y tiene a su

>7 Entrevista con Marie Renée Almaraz, directora de Relaciones Publicas y Comunicacién del Grupo
Estrategia Politica, 30 de junio de 2004. En adelante, Entrevista Gomez Valle/Almaraz.
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cargo el disefio y la coordinacion de las estrategias de cabildeo del Grupo; Ma. Teresa
Gomez Mont, senadora suplente a la LvIl legislatura y diputada a las LVl y LVII
Legislaturas por el Partido Accion Nacional, analista para despachos de cabildeo politico

norteamericanos, en lo relativo al Tratado de Libre Comercio México-Canada- EUA.

La forma del cobro por sus servicios que es una variable importante en una
actividad profesional que se contrata mediante una prestacion pecuniaria es un aspecto del
cual a las agencias no les gusta hablar. En Grupo Estrategia Politica, Uinicamente
comentaron que cobran “dependiendo de la necesidad del cliente”.”® En términos

coloquiales se puede decir que trabajan bajo la l6gica de “segun el sapo, es la pedrada”.

3.5.2.2 Cabildeo & Comunicacion.

Esta empresa fue fundada en 1997 por Maria Emilia Farias Mackey, quien ingres6 al PRI
en 1971 y ha desempefiado entre otras actividades: la jefatura de la unidad de analisis de la
secretaria particular de Miguel de la Madrid Hurtado, cuando éste fue candidato a la
Presidencia de la Republica; la subsecretaria de Asuntos Internacionales del CEN del PRI,
bajo la presidencia de Santiago Onate Laborde; diputada federal (1985-1988) y secretaria
técnica de la Junta de Coordinacion Politica en el Senado en 2000. Al momento de
concluir esta investigacion era suplente del coordinador priista en el Senado, Enrique

Jackson.”

> Ibid.
% Trejo Delarbre, Bertha, op. cit. p. 357.
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Esta agencia ofrece sus servicios para crear, modificar o no reformar leyes y
reglamentos, asi como su capacidad para vincular a sus clientes con legisladores entre los
que deben ser “promovidos sus intereses y difundidos sus planteamientos” y manifiestan
no estar de acuerdo en trasladar el modelo de lobbying estadounidense a la realidad

mexicana por ‘“‘sus particularidades y actores”.

Los profesionales que desempefian funciones en esta agencia tienen la formacion o
perfil de abogados, politdlogos y socidlogos, aunque la directora afirma que “deben haber
pasado por los filtros universitarios y de la gestion publica (...) con una experiencia politica
minima. El ideal es que hayan sido ex legisladores”.” Sobre su metodologia de trabajo, la

directora general de Cabildeo & Comunicaciéon menciona:

La investigacion es fundamental en cualquier proyecto de cabildeo. La estrategia
de acercamiento con los legisladores y miembros del Poder Ejecutivo se disefian
en funcion de las necesidades del cliente, y dependiendo del grado de complejidad
politica podemos recurrir o0 no a la movilizacién social y/o a los medios de
comunicacion. En todos los casos trabajamos muy cerca de los diputados y
senadores de las comisiones responsables de los dictdmenes y con los
coordinadores de los grupos parlamentarios. Igualmente, tenemos en cuenta a las
secretarias que ejecutaran las leyes que cabildeamos, para evitar el veto y el

entorpecimiento de la estrategia de cabildeo.'

Sobre la forma de cobrar por sus servicios explica:

5 Entrevista Gomez Valle/Farias, op. cit.
5! Ibid.

117



Los costos se establecen en funcidn de la duracién y complejidad politica y técnica del
asunto. Como cada cliente es diferente, el trato sobre los costos y bonos de éxitos

depende del asunto. No hay un estandar.?

También en esta firma los costos por su servicio varian dependiendo del cliente y
del tema a tratar. En su pagina electronica, no mencionan los nombres de sus clientes y

L . 1 . . 63
como socios Unicamente aparecen Maria Emilia Farias y Etienne M.A. Luquet.

3.5.2.3 Grupo de Asesoria Estratégica S.C. (GAE)

GAE forma parte de StructurA una sociedad conformada por cinco empresas proveedoras de
servicios profesionales con personalidad propia y capacidades complementarias en la que
un grupo de profesionistas con experiencia en los sectores publico y privado prestan
servicios que combinan conocimientos juridicos, econdémicos, politicos y de

comunicacién.®*

GAE es una empresa fundada en 1998, especializada en politicas publicas, asuntos
legislativos y regulatorios, y en proyectos y negocios relacionados con el gobierno. La
experiencia y resultados del grupo se han obtenido a través de las siguientes actividades

basicas:

% Ibid.
63 . . .

www.cabildeoycomunicacion.com
64 Las otras cuatro empresas que conforman StructurA son: GEA Grupo de Economistas y Asociados,
consultoria econémica y politica; MBD Desarrollo de Negocios, promueve proyectos de inversion directa;
PROA Mensaje y Comunicacion ofrece servicios en materia de comunicacion estratégica y MxV México
Capital Ventures otorga servicios de asesoria financiera corporativa.
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o El disefio de politicas publicas y su desarrollo legislativo y regulatorio.

e El manejo y solucion de asuntos legales y politicos complejos en los que es
parte el sector publico.

e El disefio y formulacion de instrumentos juridicos, administrativos y
corporativos.

e El funcionamiento de la organizacion gubernamental, el proceso legislativo

y las instancias cruciales en la toma de decisiones.

e [La gestion y el cabildeo de proyectos legislativos, reglamentarios,

administrativos y de negocios con el sector publico.®

La asistencia que brinda esta firma se divide en tres areas: politicas publicas y asuntos
legislativos y regulatorios; servicios juridicos corporativos y administrativos del sector
publico, y proyectos y negocios relacionados con el gobierno. En estas tres areas presta los
servicios de andlisis de politicas publicas, legales y regulatorias; disefio y formulacioén de
instrumentos juridicos legislativos y regulatorios; estrategias legales y politicas; estrategias
legislativas y regulatorias; documentos juridico-corporativos basicos y contratos; relaciones

gubernamentales y cabildeo.

Sus areas de especialidad son: alimentos, medio ambiente, biotecnologia, ciencia y
tecnologia, cultura, energia (gas natural y electricidad), plaguicidas y fertilizantes,
regulacion sanitaria, servicios de salud y telecomunicaciones. Las 4areas a las que

pertenecen sus clientes de acuerdo a lo que sefialan en su sitio web son:

5 www.structura.com.mx/gae
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Salud, Ciencia y Alimentos

Academia Mexicana de Ciencias; AgroBIO México; Agromarinos, S.A. de C.V.; Asociaciéon Mexicana
de Directivos de la Investigacion Aplicada y Desarrollo Tecnologico, AC.; Centros Publicos de
Investigacion; Comision Nacional de Acuacultura y Pesca; Consejo Consultivo de Ciencias de la
Presidencia de la Republica; Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia; Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales (FLACSO); Fundacion Mexicana para la Salud; Grupo Pulsar-Savia; Informacion y
Servicios Tecnoldgicos (INSOTEC); ING Comercial América, S.A. de C.V.; Instituto Mexicano de
Psiquiatria; Instituto Nacional de Biotecnologia; Instituto Nacional de Ecologia; Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion; Secretaria de Salud; Universidad de

California EUA;

Energia
Asociacion Mexicana de Gas Natural, A.C.,;Consejo Coordinador Empresarial;Ethyl
Petroleum Additives, Inc.,; Gas Natural de Juarez; Grupo Diavaz; Instituto Mexicano

del Petroleo; Metrogas; Mirant (electricidad).

Cultura

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conaculta).

Industria y Servicios

American Tools; Asociacion Mexicana de Industrias de Investigacion Farmacéutica
(AMIIF); Asociacion Mexicana de la Industria Fitosanitaria, AC.; Banco Nacional de
Comercio Exterior; Gobierno de Puerto Rico; Grupo Morphy, S.A. de C.V.;
Promotora de Centros de Esparcimientos, S.A. de C.V; Scania (Transportes

Scandinavos); Seguros Comercial América; Sony de México.
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Telecomunicaciones

Directv.®

La metodologia que utilizan es la siguiente:

e Reuniones con el cliente para determinar necesidades.
e FElaboracion de propuesta e integracion de equipo.

e Presentacion y ajustes a la propuesta.

e Inmersion y apropiacion del problema

e Instrumentacion.

e Obtenciodn de resultados esperados.

GAE fue fundada por Roberto Ortega Lomelin, miembro del PRI desde 1971. Ortega fue
jefe de la Delegacion Politica Benito Judrez del Distrito Federal (1989-1994); ademas ha
sido oficial mayor de varias secretarias de Estado como Salud, Pesca y Energia, esta Gltima
en 1996-1997, tiene estudios en Derecho y una maestria en Administracion Publica. Otro
de sus socios fundadores es Jesis F. Reyes-Heroles, embajador de México en Estados
Unidos (1997-2000), secretario de Energia (1996-1997), presidente del Consejo de
Administracion de Pemex, CFE y otras empresas, asi como director General de Banobras
(1994-1995). Ademas de los dos anteriores también son socios Jorge Espinosa Fernandez y
Alejandro Ferro Negrete, de quienes no se encontré dato alguno de que hubieran sido

funcionarios del sector publico.

5 Ibid.
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El perfil de sus integrantes tiene que ver con el derecho y la economia, tanto a nivel
licenciatura como de posgrados, un dato que resulta interesante es que si bien cuentan con
experiencia en la administracion publica, carecen de practica legislativa, es decir, no han
pasado por el filtro de los organos parlamentarios, experiencia que en otras firmas es
importante. No obstante, esta firma se anota varios triunfos en lo referente a los estudios, el
disefio de la estrategia y la busqueda de consensos para la aprobacion de diversas
modificaciones, reformas y leyes que ellos elaboraron y cabildearon en alguna de las

camaras del Congreso.®’

3.5.2.4 LTG Lobbying México

Este despacho fue fundado en el afio 2000 por los ex legisladores priistas a la LVI
Legislatura (1994-1997) Sebastian Lerdo de Tejada y Luis Godina Herrera, ambos cuentan
con experiencia en la administracion publica federal ademas de curriculo parlamentario.
Esta firma privada ofrece no sé6lo la negociacion con los poderes a partir de la experiencia
de sus directivos, sino la viabilidad técnica de sus proyectos. Buscan que esta practica sea
“por arriba y no por abajo” y sostienen que su despacho es “solo un interlocutor entre

quien promueve y quien decide”.®®

%7 Ejemplos de estas leyes son la Ley General de Salud y la Ley Organica del Servicio Nacional de Sanidad,
Inocuidad y Calidad Agroalimentaria; las Leyes Federales de Sanidad Vegetal y de Sanidad Animal en
materia de inocuidad y calidad de productos vegetales y animales para consumo humano; la Ley para el
Fomento de la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica e Implantacion de Nuevas Politicas de Promocion;
reformas al Reglamento de Insumos para la Salud y al Reglamento de la Ley de la Propiedad Industrial en
materia de vinculacion de registros sanitarios y patentes de medicamentos; la Ley de la Propiedad Industrial
en materia de licencias de utilidad publica, entre otras. www.structura.com.mx/gae.

68 Veronica Garcia de Ledn, “Cabildeo. El negocio de convencer” en Expansion, 27 de septiembre de 2000,
p. 14.
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El perfil de quienes colaboran en esta firma es de especialistas en economia, en derecho
y en comunicacion especialmente, ademas de la experiencia legislativa de los directivos.

Entre los proyectos que se han realizado destacan, los relacionados con:

e Estrategia y promocion de proyectos.

e Elaboracion y promocion legislativa.

e Temas hacendarios: aduanas, aranceles, gasto publico e impuestos.

e Impulso de iniciativas y negociaciones con sectores productivos.

e Comunicaciones 'y transportes: proyectos aeroportuarios, ferrocarriles,

telecomunicaciones.®’

Lerdo de Tejada y Godina se niegan a revelar los nombres de sus clientes y el monto de
sus transacciones, en cumplimiento de una clausula de secrecia que incluyen en sus

contratos. Lo que si han hecho publico es el codigo de ética que rige sus actividades:

Cédigo de Etica de LTG Lobbying México

1. Honradez. La base de cualquier desempeiio es la honestidad profesional.

Lo que se ofrece se cumple.

2. Solidez técnica. Ninguna estrategia se inicia sin un estudio técnico serio,

que brinde soporte integral al proyecto.

3. Asertividad. Cada propuesta apunta a necesidades reales y a soluciones

factibles.

% www.lobbying.com.mx
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4. Compromiso. El proyecto pactado es un imperativo de dedicacion y

atencioén permanente.

5. Transparencia. Cada paso para alcanzar las metas del proyecto se

establece con claridad.

6. Certidumbre. La confianza mutua brinda la certeza del mayor esfuerzo

profesional en alcanzar las metas propuestas.

7. Verdad. Un compromiso que no se construye en los hechos y con

franqueza no puede vislumbrar el éxito.

8. Discrecion. La firma establece un acuerdo de discrecionalidad que
asegura al cliente que no se dard a conocer mas informacion sobre el

producto de la que el cliente quiera.

9. Calidad. El resumen del esfuerzo es un trabajo honesto, de viabilidad
técnica, con metas muy claras, de seguimiento y comunicacion
permanentes, lo cual se brinda con la calidad que ofrece el prestigio de la

firma.

10. Rendimiento. Cada proyecto de LTG Lobbying Mé¢éxico responde a las
expectativas de sus clientes, desde la estrategia ad hoc planteada hasta su
resultado final. Su principal politica es que cada peso invertido es

retribuido con resultados que cumplan cabalmente con sus expectativas.”

La metodologia que utilizan varia. Por lo general parten de la concepcion técnica del
proyecto, luego identifican sus oportunidades, realizan estudios de preinversion y
prefactibilidad, lo evaltian de acuerdo con su rentabilidad, y después comienzan con la

negociacion, el cabildeo mismo. Segun ellos un proyecto bien argumentado “se defiende

0 www.lobbying.com.mx
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solo”. Su labor finaliza con la ejecucion del proyecto. En el caso del impulso a una

iniciativa de ley, con la propuesta de la reglamentacion secundaria.”’

3.5.2.5 International Consulting and Marketing IC&M México

Es una empresa internacional de consultoria en comunicacion, relaciones publicas y
mercadotecnia. La empresa se cre6 en 1994 en Madrid, Espafia e inici6 operaciones en
Meéxico en septiembre de 1998, también abrid una oficina en Estados Unidos en el 2002.
La dirige Maria Buch, de quien no se sabe si ha tenido algun tipo de participacion en la
vida politica. Esta firma se dedica también al cabildeo, a las relaciones con el gobierno y a
procesar informacién estratégica para negocios de diversas industrias mexicanas. Elaboran
también analisis del entorno sociopolitico y econdémico “impactante en la planeacion
estratégica de negocios”. Entre sus clientes destacan: Procter & Gamble (Corporativo),
Sociedad Hipotecaria Federal (antes FOVI), Blue de American Express, Boehringer
Ingelheim. (Manejo y prevencion de crisis), Aventis Pasteur (vacunas), Merck Sharp &
Dohme (Linea Cardiovascular/ Osteoporosis), Nicorette, Ekonom (tecnologia), estado de
Arizona (turismo) y Seguros Monterrey. La forma de operar y el costo de sus servicios “son

confidenciales”.”

3.5.2.6 Corporativo de Servicios Legales S.C.
Es una empresa especializada en la solucion de problemas empresariales, constituida hace
mas de 25 afos y que a partir de 1997 establecio una seccion especializada en cabildeo ante

el Poder Legislativo. Algunos de sus logros en la actividad del cabildeo son:

"' Maria Scherer Ibarra, “Nuevo negocio politico: el cabildeo”, en Proceso niim. 1266, 4 de febrero de 2001,
p. 19.
2 www.icmmexico.com
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e Modificacion de la Ley Federal de Sanidad Animal.

e Modificacion de la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion.

e Proposiciéon y dictamen ante ambas Camaras y ante la Comision Permanente, de
diversos puntos de acuerdo en diferentes fechas.

e Inclusiéon de una partida presupuestal por 460°000,000.00 de pesos, en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2003 (15 de
diciembre del 2002).

e Exclusion en el articulo 3° transitorio de la Ley de Ingresos, de los productos: pastas
de ave, pavo troceado y maiz con lo cual se evitoé que se le aplicara un arancel a los
sobrecupos de importacion de estos productos, asimismo, participaron en diversos

temas fiscales y en la elaboraciéon de dicha Ley de Ingresos.

La metodologia que utilizan se divide en tres etapas preventiva, reactiva y proactiva.
La preventiva consiste en realizar un monitoreo de las iniciativas o propuestas politicas que
pudieran afectar los intereses de sus clientes; la reactiva, consiste en cabildear para frenar o
detener en ambas Camaras, iniciativas que afectarian de manera grave a sus clientes, y en

la proactiva, le dan seguimiento a las anteriores.

En esta firma colaboran profesionistas en derecho, en gestion, fiscalistas, en
comercio exterior, economistas y eventualmente consultores externos, gente experimentada

en negociaciones y cabildeo.

No mencionan qui€énes son sus socios pero proporcionan una amplia lista de

clientes:
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Aceites del Mayo, S.A., Agroindustrias Unidas de México, S.A., Almidones
Mexicanos, S.A., Arancia Corn Products, S.A.,Atlantis, S.A., Avicola Simén Bolivar, S.P.R.,
Celulosa y Corrugados de Sonora, Cicotrans Cargo Internacional, S.A., Consejo de Cdmaras
Industriales (16 Camaras industriales y 2 asociaciones), Distrito de Riego 025 (14,500
agricultores), El Calvario, Gustavo Romero Bringas, Empresas Valmo, S.A., FAPSA y
Asociados, S.A.(Grupo Ley), Ganaderia Integral el Centinela, S.A., Gena Agropecuaria, S.A.,
Granjas Carroll, S.A., Grupo Alpro, S.A., Grupo Bafar, S.A., Grupo Senda, S.A.,Grupo Viz,
S.A., Harinas, S.A., Herramientas Truper, S.A., Intergraph de México, S.A., Jerome Mezoro,
S.A., Merco Grain, S.A., Nabisco, S.A., Pavos Parson, S.A., Productos Agricolas AMEX, S.A.,
Productos Chata, S.A., Prolec G.E., S.A. (Grupo General Electric), Rubbermaid de México,
S.A., Servi-quim del Norte, S.A., Sigma Alimentos, S.A. (Grupo Alfa, Sonora Agropecuaria,
S.A., Tyson de México, S.A., Ultra LALA, S.A., Union Nacional de Avicultores (1,000

empresas), Wobbsi, S.A.?

3.5.2.7 La Asociacion Nacional de Profesionales del Cabildeo (Procab AC.)

La iniciativa para conformar esta asociacion proviene de funcionarios publicos de la
administracion del presidente Ernesto Zedillo que venian desarrollando la labor de enlace
con el Congreso. Fundamentalmente fueron primero las personas encargadas de enlace con
el Congreso de la Secofi, Semarnap, Salud, Fobaproa, y distintas organizaciones
descentralizadas del sector publico, asi como agencias de relaciones publicas, que ya venian
realizando desde aproximadamente diez afios atras lo que los norteamericanos llaman

public affairs, que no era necesariamente el lobby pero que se metian en asuntos publicos,

3 www.corporativodeservicios.com.mx

127



conformaban la agenda publica e intentaban influenciar el medio politico. Procab fue
fundada en abril de 2001 y hasta el momento de realizar esta investigacion ha tenido dos
presidentes el primero fue Javier Medina Medina, quien después de dos afios en el cargo
fue sustituido por Julio Portales Galindo. Este ultimo, habla de su experiencia al frente de la

asociacion de cabilderos:

Durante estos dos afios hemos logrado, primero, que aceptaran sentarse todos a la
mesa, una industria nueva genera muchas envidias y recelos entre la competencia,

cuando es una industria que apenas esta arrancando...

— ¢Fue dificil sentarlos a la mesa?

Bien dificil, de entrada todos son ex politicos destacados, entonces si era dificil, decian
‘por qué me tengo que sentar en una asociacion como esta, qué me va a dar’... ‘Por qué
me tengo que asociar a una organizacion donde el que la preside no es miembro de un
despacho’... ademas todos traen sus propias rencillas politicas de afios atras (...)
algunos fueron delamadridistas, otros salinistas, otros zedillistas, entonces entre ellos
algunos no se podian ver en términos de sus propios desacuerdos politicos previos. La
verdad el trabajo arduo, en dos afios, ha sido sentarlos a la mesa y crear una agenda

comun.

El primer punto de la agenda comun, que logr6 Javier Medina, fue crear conciencia de
que habia necesidad de una asociacion y crear un codigo de ética que todos
aceptaramos suscribir. Por la preocupacion de que la profesion se puede prostituir muy
rapido, si en Estados Unidos hay serios problemas sobre el asunto del trafico de
influencias y la corrupcion que genera la actividad, imaginate acéd (en México), y no
habiendo reglas claras para la actividad, estamos sujetos a que suceda muy facilmente

también; Javier (Medina) gener6 un codigo de ética e hizo una presentacion formal
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ante los medios de opinion publica de la asociacion y le dio un arranque. Mi trabajo ha
consistido en mantenernos en los medios de comunicacion, crear una agenda comun
basada en forjar una iniciativa de ley, ante la existencia de iniciativas de ley en el

Congreso que quieren regular la actividad.™

Desde la fundacion de Procab (2001) se han triplicado los despachos de cabilderos,
en la actualidad son aproximadamente trece despachos afiliados a esta asociacion. Al
momento de realizar la entrevista con su presidente se daban a conocer el nacimiento de
otras dos agencias.” Las agencias que se mencionan lineas arriba son solo una muestra de
las que se encuentran afiliadas a Procab, pero no son las Unicas que existen. Existen
también Structura Total de Fernando Lerdo de Tejada; Zimat Golin Harris encabezada por
Martha Mejia; Asesoria y Analisis dirigida por el embajador Jorge Montafio; PSG Global
Meéxico Estratégica Consultores fundada por Alfredo Phillips Olmedo; Cuevas y Gonzélez
Cabildeo y Comunicacion de Francisco Cuevas Cancino; Tiamat Comunicacion y Cabildeo
que era dirigida por Sergio Martinez Chavarria hasta mayo de 2004 cuando fue nombrado
vocero del CEN del PRI. Estas agencias también fueron creadas por ex funcionarios publicos.
Edelman y Burson-Masteller’® filiales mexicanas de empresas norteamericanas de

relaciones publicas de igual forma realizan actividades de cabildeo en el pais.

™ Entrevista con el Dr. Julio Portales Galindo, presidente de Procab, 17 de agosto de 2004. En adelante
Entrevista Gomez Valle/Portales.

7 Una de ellas impulsada por el ex presidente nacional del PRIy ex candidato a gobernador de Querétaro por
el mismo partido, Fernando Ortiz Arana.

76 La tarea de Burson Masteller es preparar el escenario para un encuentro entre su cliente y el legislador y
preparar la estrategia. M. Scherer Ibarra, op. cit. p. 19.
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3.5.3 Las Oficinas de Enlace Legislativo del Ejecutivo Federal.

La importancia creciente del Congreso en la discusion y aprobacion de leyes fue la causa de
que en el Poder Ejecutivo se hayan creado instancias de interlocucion con el Congreso.
Estas eran responsables de promover las iniciativas del Ejecutivo Federal en sus areas de
competencia, ademas de dar seguimiento y analizar el trabajo parlamentario que por sus
atribuciones les compete, también proveian de informacién técnica de calidad, oportuna y
adecuada a los legisladores, en lo individual o a comisiones dictaminadoras, para ofrecer
apoyos adicionales en su toma de decisiones y asi facilitar la consecucion de sus

objetivos.”’

Estas oficinas de enlace se conformaron después de las elecciones de julio de 1997.
Tales comicios dieron como resultado la conformacion de un Congreso plural en el que, por
primera vez en la historia, el PRI no consiguid la mayoria absoluta. Fue en ese entonces que
se gestd lo que se conocid como el “Bloque Opositor” conformado por los coordinadores
parlamentarios del PRD, PAN, PT y PVEM. Ante ello, el Poder Ejecutivo respondid
inmediatamente creando unidades de enlace con el Congreso en todas las secretarias de

Estado.”®

Con la sucesion presidencial del afio 2000, vinieron cambios también en la forma de

relacion entre los poderes Legislativo y Ejecutivo. Con la anuencia del presidente Vicente

77 Al respecto véase Mauricio Reyes Lopez, “El cabildeo en la division de poderes” Conferencia dictada en el
Seminario de Derecho Constitucional y Parlamentario en la Camara de Diputados (1999). Version
estenografica en www.cddhcu.gob.mx/comisiones/estudios/c2.htm. El autor fungia como titular de la Unidad
de Enlace de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico con el Congreso de la Union.

78 “Por orden del Presidente todas las secretarias tenian sus oficinas de enlace. Sus labores eran las relaciones
con el Congreso”. Esta declaracion es de José Angel Gurria, secretario de Hacienda en el gabinete de Ernesto
Zedillo., citado por Marco Antonio Martinez, “Cabildeo a la caza de legisladores” en Enfoque, suplemento de
Reforma, 23 de diciembre de 2001, p. 11.
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Fox, el titular de la Secretaria de Gobernacion, Santiago Creel, monopolizo la relacion del
Ejecutivo con el Legislativo, el argumento central fue que se debian unificar criterios y
estrategias para las negociaciones de las llamadas reformas estructurales (fiscal, laboral y
energética). De esta manera, el 30 de julio de 2002 se cre6 la Subsecretaria de Enlace
Legislativo con Humberto Aguilar Coronado al frente. Asi, se daba el primer paso para que

desde Gobernacion se coordinaran todas las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo.

El siguiente paso fue la modificacién al articulo 5 del Reglamento Interior de la
Secretaria de Gobernacion para darle mayores facultades al titular de la dependencia en la

conduccion y coordinacion de las relaciones entre ambos poderes:

ADICION AL REGLAMENTO INTERIOR

DE LA SECRETARIA DE GOBERNACION
Unico: Se adiciona al capitulo 5 del Reglamento Interior de la Secretaria de
Gobernacion una fraccion bis para quedar como sigue:
Articulo 5....
Ia XVIII
XVIII bis Expedir en el ambito de su competencia, las disposiciones a las que
deberan sujetarse las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal,
para la conduccion y coordinacion, de las relaciones del Poder Ejecutivo Federal con el

Poder Legislativo de la Unién.”

El tercer paso fue la publicacion de un acuerdo en donde Gobernacion se hacia

cargo oficialmente de la relacion Ejecutivo-Legislativo. Asi, por la Secretaria de

" Diario Oficial de la Federacién, martes 9 de septiembre de 2003, p.2, primera seccion.

131



Gobernacion tendrian que pasar todas las iniciativas presentadas por el Ejecutivo Federal y
también la propia agenda legislativa. El objetivo era “mejorar y fomentar las relaciones
institucionales con el Poder Legislativo, mediante una adecuada colaboracion entre las
dependencias del Ejecutivo Federal”. En este nuevo acuerdo se consignaron tres

lineamientos:

Primero, que corresponde a la Secretaria de Gobernacion establecer los mecanismos —
dentro del ambito de su competencia— para conducir la presentacion de iniciativas de
leyes o decretos del Poder Ejecutivo Federal ante el Poder Legislativo.

Segundo, establecer la forma para llevar y coordinar las relaciones que “con motivo
del desahogo de procedimientos legislativos”, se susciten entre el Poder Ejecutivo
Federal y el Poder Legislativo, y

Tercero, establecer los procedimientos institucionales para que Gobernacién coordine,

“en union con la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal”, la propuesta de agenda

S . . . s 80
legislativa que se someta a consideracion del Presidente de la Republica.

De esta manera, por decreto, desaparecieron las unidades de enlace con el Congreso
de la Union de toda la administracion publica y se creé una sola unidad de enlace, una
especie de ventanilla unica. No obstante, aunque la relacion oficial la monopolice la
Subsecretaria de Enlace con el Congreso de la Secretaria de Gobernacién, informalmente se
siguen dando contactos entre representantes de varias secretarias de Estado y legisladores,

esto porque “es muy dificil que en Gobernacidn tengan especialistas en todos los temas que

80 Reforma, 30 de diciembre de 2003, p. 5 A.
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el gobierno federal podria cabildear en el Congreso, como temas de salud y proteccion del

medio ambiente, por ejemplo”.®'

3.5.4 Organismos No Gubernamentales.

Los detractores del cabildeo, sostienen que se trata de una actividad que realizan
unicamente grupos econdmicamente poderosos para tutelar sus intereses. No obstante, en
Meéxico el avance democritico ha consolidado a un nuevo actor politico: la llamada
sociedad civil.** Este espacio social y los Organismos No Gubernamentales (ONG’s) ** que
lo componen buscan impulsar una nueva identidad cultural ciudadana que tiene como ejes
rectores la ética en lo publico, los derechos humanos y la democracia, asi como un objetivo
central: promover modelos diferentes de participacion ciudadana para establecer nuevos

esquemas de participacion y de relacion entre ciudadanos e instituciones de gobierno.

Una lectura sistematizada de la prensa escrita permite ver, casi a diario, que cada vez
son mas los ONG’s que intentan influir en los tomadores de decisiones de las politicas
publicas. Sin embargo, también se puede observar que la mayoria de las ocasiones estos
intentos de influir son desorganizados, dispersos y en ocasiones estdn en el filo de la

legalidad. Algunas organizaciones de la sociedad civil también han realizado labor de

#! Entrevista Gomez Valle/ Portales.

%2 Para esta investigacion entiendo, con Larry Diamond, por sociedad civil al espacio de la vida social
organizada que es voluntariamente autogenerada, altamente independiente, autonoma del Estado y limitada
por un orden legal o juego de reglas compartidas. Este espacio tiene que ver mas con fines ptblicos antes que
privados e implica pluralismo y diversidad. L. Diamond,”Repensar la sociedad civil” en Metapolitica nim. 2
abril-junio de 1997, México, Cepcom, pp.186 y 187.

% Un Organismo No Gubernamental es una entidad organizacional que se excluye, diferenciandose a si
misma, de las instituciones e instancias gubernamentales. Las Organizaciones No Gubernamentales (ONG’s)
abarcan cooperativas independientes, asociaciones comunitarias, sociedades de usuarios de servicios publicos,
grupos femeninos y asociaciones pastorales. Asimismo, son ONG’s los grupos civicos que procuran que se
tome conciencia de los problemas sociales y ambientales e intentan influir en las politicas pertinentes. Véase
Banco Mundial, £/ Banco Mundial y las organizaciones no gubernamentales, Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento, Banco Mundial, Washington D.C. 1991.
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cabildeo ante el Poder Legislativo en México (se pueden mencionar Casa-México que
pugna por un cambio en las politicas econdomicas o El Consorcio, grupo feminista que trata
de reivindicar derechos de género)®, sin embargo lo importante de este apartado es
mencionar la labor que realiza el Movimiento Ciudadano por la Democracia (MCD)
capacitando a ONG’s para que influyan en actores con poder de decision. Para ello imparte
cursos sobre cabildeo. EI MCD simplifica su concepcién del cabildeo de la siguiente

manecra:

Es un proceso en el cual se fortalece la sociedad civil a través de promover su
participacion activa, organizada y planificada, para incidir en el ambito de lo ptblico, en
el pleno uso de sus derechos humanos y constitucionales (...) Implica poder participar de
manera directa en el disefio, la ejecucion, el monitoreo y la evaluacion de los programas

gubernamentales o en el impulso de leyes o reglamentos.™

El método que siguen para efectuar una campafia de cabildeo es el siguiente:

1) Analisis del problema.

2) Afinacion de la propuesta.

3) Analisis del espacio de decision. Como se toma la decision que se busca impulsar o
influir.

4) Elaboracion de un Mapa de Poder. Se detecta a los actores (aliados, oponentes e
indecisos) que tienen influencia sobre los tomadores de decisiones.

5) Autoandlisis. Se detectan fortalezas y debilidades de la organizacion.

8 Sam Quifiénez, op. cit. p 1.
% Movimiento Ciudadano por la Democracia, op. cit. p. 8.

134



6) Estrategia de influencia. CoOmo se puede neutralizar oponentes, ganar y motivar
aliados, e influir sobre los indecisos.
7) Plan de actividades. Tareas concretas a realizar

8) Evaluacion continua. Evaluar cada uno de los pasos.™

La funcién que pretenden cumplir con el cabildeo se sustenta en cuatro pilares:
a) Proponer soluciones a problemas sociales, politicos y econémicos.

b) Fortalecer el poder de las organizaciones de la sociedad civil.

c) Proponer la participacion democratica de los ciudadanos, y

d) Buscar la solidaridad entre los ciudadanos.

Es asi como las organizaciones sociales y civiles recurren al cabildeo en su afan por
lograr transformaciones en la vida publica, y de que las propuestas ciudadanas se integren a

la agenda de las politicas publicas.

3.6 Mecanismos y modalidades del cabildeo legislativo.

El cabildeo legislativo en México no dista mucho del que se realiza en los paises analizados
en el capitulo 1. En efecto, las semejanzas en cuanto a la modalidad de operar de los
cabilderos en México, Estados Unidos de Norteamérica, Reino Unido y Espafia son
bastantes: los cabilderos mexicanos participan en la redaccion de iniciativas de ley; dotan
de informacion privilegiada a los tomadores de decisiones, en este caso los legisladores,

para el proyecto de iniciativas que posiblemente se convertirdn en politicas publicas;

8 Ibid. pp. 3y 4.
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emplean tanto el cabildeo directo (contactos con legisladores) como el indirecto (la

sensibilizacion de la opinion publica).

En las entrevistas y aplicacién de cuestionarios se les pregunt6 a los encargados de
realizar el cabildeo y los enlaces legislativos cudl es la metodologia utilizada. También se
utiliz6 la documentacion publicada en medios de comunicacion escritos y sitios de Internet.
Destacaron las siguientes formas de participacion en una muestra de diez agencias
(incluidos despachos profesionales, organismos empresariales, unidades de enlace del

Poder Ejecutivo y el Movimiento Ciudadano por la Democracia):

Investigacion técnica (analisis economicos, politicos y sociales; proporcionar
informacion privilegiada); elaboracion de Iniciativas (total o parcialmente); identificacion
de actores clave (aliados, detractores e indecisos); contactos formales con legisladores
(reuniones de trabajo); contactos informales con legisladores (comidas, cenas, llamadas
telefonicas); audiencias en Comisiones; creacion de opinion publica favorable (trabajo en
medios de comunicacion y la busqueda de avales y apoyos simbolicos y morales); y

movilizacion social.
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Grafica 1
Modalidades mas recurridas por los cabilderos
para influir en legisladores (%)

90+
80
70-
60
50+
40-
30-
20
10

0,

40 40
30 30 30

20

1 2 3 4 5 6 7 8

Fuente: Elaboracion propia con datos de agencias de cabildeo.

Explicacion: 4= Contactos formales con legisladores 8= Movilizacion social
1= Investigacion técnica 5= Contactos informales con legisladores
2= Elaboracion de iniciativas 6= Audiencias en Comisiones
7= Creacion de opinion publica
3= Identificacion de actores clave favorable

Como puede observarse en la grafica 1, la investigacién técnica y los contactos
formales con legisladores son las practicas mas recurrentes de los cabilderos para tratar de
influir en la toma de decisiones de los legisladores (90 y 70 por ciento respectivamente),
mientras que la movilizacion social es la menos utilizada, inicamente 20 por ciento de la

muestra manifesto que es una tactica que se puede utilizar al momento de persuadir.
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Lo que realmente marca la diferencia entre el cabildeo mexicano y el de otras
latitudes son los arreglos institucionales de cada pais. En el caso de México sefialo los que

considero mas importantes.

El veto a la reeleccion legislativa inmediata. Quienes hacen cabildeo se quejan de
que cada que termina una legislatura y los temas que impulsaron en la misma no fueron
aprobados o simplemente “se congelaron”, deben empezar todo el proceso desde cero en la
siguiente legislatura. Lo que significa volver a construir acuerdos que implica volver a

invertir recursos materiales, humanos y tiempo.*’

La disciplina partidista. La disciplina partidista en las fracciones parlamentarias del
Congreso mexicano es bastante férrea, es muy dificil que algin legislador vote en contra de
los designios de su coordinador parlamentario a pesar de que en lo personal quiera hacer lo
contrario o de que haya sido persuadido por un cabildero en algun sentido que no sea el

mismo que el de la fraccion. **

La preponderancia de los coordinadores parlamentarios. La asignacion de recursos
presupuestarios y de asesoria, la asignacion de comisiones, asi como la confeccion de la
agenda legislativa se encuentran controladas por los coordinadores parlamentarios. Este

control, propicia la accion unificada de los miembros de las bancadas. Por ello, la actuacion

87 Véase supra p.100, nota 48; entrevista Gomez Valle/Aguirre Marin. Sobre la relacion entre reeleccion y
cabildeo; véase F. Dworak (coord.) E! legislador a examen. El debate sobre la reeleccion legislativa en
Meéxico, México, FCE/Camara de Diputados, 2003, pp. 275-279.

8 Al respecto véase Moisés Pérez Vega, Las fuentes institucionales de la disciplina partidaria en México. La
LVIII Legislatura de la Camara de Diputados (2000-2003), Tesis de Maestria en Estudios Politicos y
Sociales, UNAM, 2004.
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de los diputados est4 sujeta a escrutinio desde las comisiones hasta las sesiones del Pleno.*
De esta manera, las labores de cabildeo se centran en los coordinadores parlamentarios
aunque haya quienes digan que “el diputado del distrito mas modesto es tan importante

como un presidente de comision”.”

3.7 El debate sobre la regulacion del cabildeo en México.
Regular es hacer que se sigan ciertas reglas y cuando éstas han logrado moldear las

relaciones humanas se puede decir que dichas relaciones son institucionales.

Una definicion acerca de las instituciones, es la que ofrece Douglas North cuando
menciona que son “las reglas del juego en una sociedad (...), son las limitaciones ideadas
por el hombre que dan forma a la interaccion humana, (y) estructuran incentivos en el

intercambio humano”.

El mismo North sefala que las instituciones sirven para reducir la incertidumbre en
las interrelaciones humanas y que proporcionan una estructura a la vida diaria y definen y
limitan las elecciones de los individuos. Las considera como limitaciones que los humanos
se imponen a si mismos; de igual manera enfatiza en la distincion que se debe hacer entre
instituciones y organizaciones, equiparando a las primeras con las reglas del juego y a las

segundas con los jugadores. Y abunda, “El proposito de las reglas es definir la forma en que

89 17,
1bid. p.156

% Esta es una declaracién de Luis Godina de LTG-Lobbying México en Maria Scherer, op.cit. p. 19.

91Douglas North, Instituciones, cambio institucional y desemperio econéomico, Fondo de Cultura Econémica,

México,1993, p. 13.
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el juego se desarrollara. Pero el objetivo [de los jugadores] dentro del conjunto de reglas es

. o . . 592
ganar a través de una combinacidn de aptitudes, estrategias y coordinacion”.

De acuerdo con Samuel P. Huntington “en un sistema institucionalizado la mayoria
de los actores politicos coinciden respecto de los procedimientos que se deben usar para la
solucion de disputas” cuando no existen estos acuerdos, estas instituciones politicas
efectivas, capaces de mediar entre los actores, no existen arreglos en cuanto a cuales son

los medios legitimos y autorizados para dirimir controversias.”

En el caso del cabildeo en México se ha abierto un debate en cuanto a la necesidad y
pertinencia de regular, y por ende institucionalizar, esta actividad. Tanto los actores activos
(agencias profesionales de cabildeo, empresarios, ONG’s y la Subsecretaria de Enlace
Legislativo) como los pasivos (en el caso de esta investigacion los legisladores) no han sido

ajenos a este debate.

En el Poder Legislativo se proyecta normar el cabildeo de empresas y particulares
en el Congreso, a partir de reformas en su normatividad. En ese tenor, hasta el momento de
hacer esta investigacion, se han presentado cuatro iniciativas para tal efecto: las de los
legisladores Efrén Leyva Acevedo (diputado), Fidel Herrera Beltran y César Jauregui
(ambos senadores), y finalmente la de Cristina Portillo Ayala, integrante del grupo
parlamentario del Partido de la Revolucion Democratica. Las tres primeras se presentaron

dentro de la Lviil Legislatura (2000-2003) y la cuarta iniciativa se presentd en la LIX

2 Ibid, pp. 14 y 15.
% Samuel P. Huntington, El orden politico en las sociedades en cambio, Buenos Aires, Paidos, 1991, p. 178.
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Legislatura (2003-2006). Si bien esta investigacion se circunscribe a la LVIII Legislatura,
considero que es importante mencionar la iniciativa de la diputada Portillo Ayala, aunque
se haya presentado en una legislatura distinta a la que aqui estudio, porque es una iniciativa

que complementa a todas las presentadas con anterioridad.

El primer intento de reglamentar las actividades de cabildeo en el Poder Legislativo
se debe al legislador César Jauregui Robles. El senador por el PAN a la LIl Legislatura
presentd una Iniciativa con Proyecto de Reglamento del Senado de la Republica, la cual
contiene un Titulo llamado “De la labor del cabildeo ante el Senado de la Republica” que
contiene s6lo seis articulos en los cudles se sefialan ante quién se deben registrar los actores
activos del cabildeo, en este caso lo deben hacer ante la Secretaria General de Servicios
Parlamentarios, y los requisitos que deben cubrir los representantes de los grupos que
pretendan cabildear, asi como los nombres de los senadores o comisiones con las que se
pretenda mantener conversaciones o contactos. Cabe sefialar que en esta iniciativa no se
mencionan posibles sanciones a quienes no cumplan con las disposiciones asentadas en
este ordenamiento’®. Se debe destacar que no se trata de una iniciativa de ley para
reglamentar el cabildeo, sino que es parte de una disposicion mds amplia como un

reglamento interno de un 6rgano parlamentario (Véase Anexo No. 1).

En la Camara de Diputados, el legislador priista Efrén Leyva Acevedo presento la
primera iniciativa de ley para reglamentar el cabildeo (Véase Anexo No. 2). Esta iniciativa

va mas alla del proyecto de César Jauregui, de hecho ésta ya es una iniciativa en forma:

% César Jauregui Robles, Iniciativa con Proyecto de Reglamento del Senado de la Republica”, Diario de los
Debates num. 36 primer periodo ordinario, afio 11, LVIII Legislatura, 14 de diciembre de 2001.
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cuenta con exposicion de motivos, un amplio capitulado, ademéas de mencionar las
responsabilidades de quienes realicen cabildeo y las posibles sanciones a que se harian
acreedores quienes incumplieran las observaciones de la ley. Asimismo, hace una
diferenciacion entre el cabildeo en el ambito legislativo y el que se realiza en el ambito del
Poder Ejecutivo y dedica un Titulo a lo que seria el Registro Publico Nacional de
Prestadores de Servicios Profesionales de Cabildeo. Esta iniciativa dispone que recaiga en
las secretarias de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (Secodam)” y  de

Gobernacion el control y la administracién del registro de cabilderos.”

Después de la iniciativa presentada por Leyva Acevedo, continud una iniciativa mas
para regular la actividad (Véase Anexo No. 3). Esta de la autoria del senador Fidel Herrera
Beltran quien en dieciocho articulos define al cabildeo y propone que Ginicamente “personas
morales mexicanas” puedan ser acreditadas como profesionales del mismo ante el
Congreso y la Secodam (hoy Secretaria de la Funcién Publica); los funcionarios que
llegaran a transgredir esta ley serian sancionados por la Ley de Servidores Publicos, pero
no se menciona como se sancionarian los profesionales del cabildeo que pudieran incurrir

en irregularidades.”’

% Cuando se presenté esta iniciativa todavia existia la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo (Secodam) actualmente se llama Secretaria de la Funcion Publica

% Efrén Leyva Acevedo, “Iniciativa de Ley Federal para la Regulacién de la Actividad Profesional del
Cabildeo y la Promocion de Causas”, Gaceta Parlamentaria, 29 de abril de 2002,
www.camaradediputados.gob.mx.

%7 Fidel Herrera Beltran, “Iniciativa de Ley Federal de Cabildeo”, Diario de los Debates aiio 111, LVIII
Legislatura, 29 de julio de 2002.
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También el senador panista Javier Corral presentd en comisiones el borrador de una
iniciativa para regular el cabildeo en el Congreso de la Unién,”® pero ya no la impulsd
porque se llegd a un acuerdo entre profesionales de cabildeo, legisladores y la Comision de
Gobernacion del Senado para trabajar sobre las iniciativas que ya se encontraban turnadas
en las comisiones de ambas Cémaras; ademas, Corral pidio6 licencia para ausentarse de su

escafno y contender por la gubernatura de Chihuahua.

Corral no presenté formalmente la iniciativa porque ya se habian presentado

algunas. Al respecto comenta el presidente de Procab AC, Julio Portales:

Acordamos con Gildardo Goémez Verdnica, presidente de la Comision de
Gobernacion del Senado, que no tenia sentido presentar mas iniciativas, que ya
habia suficientes, que lo que habia que hacer era trabajar sobre las iniciativas que

ya estan presentadas. Entonces Javier (Corral) desistié (de presentarla). *°

La v Legislatura concluy6 y las iniciativas pasaron a “dormir el suefio de los
justos” a las comisiones de Gobernaciéon y Seguridad Publica, y de Reglamentos y
Practicas Parlamentarias en la Camara de Diputados, y a las comisiones de Reglamentos y

Practicas Parlamentarias y de Estudios Legislativos en el Senado de la Republica.

% Dicho borrador contenia prohibiciones expresas “de lo que no deben hacer ni recibir los legisladores
durante el proceso de cabildeo, como donativos”... ademas, planteaba la necesidad de reconocer oficialmente
la figura de cabildero quien debera estar acreditado para poder ejercer esa funciéon con el Congreso y
“eliminar el trafico de influencias con los particulares, pero también cualquier tipo de presion hacia el Poder
Legislativo mediante un proceso institucionalizado y transparente que norme estas relaciones”, Publico, 18
de noviembre de 2002 p. 29.

% Entrevista Gomez Valle/Portales, op. cit.
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Debido al interés de algunos parlamentarios, que se puede observar por los
anteriores intentos de regularizar la practica del cabildeo en México, varios profesionales
dedicados a ello también empezaron a mostrar entusiasmo al respecto, al grado de empezar
a gestar una iniciativa que fuera producto de acuerdos y propuestas de los legisladores
interesados y de los profesionales de la actividad, que recogiera los puntos en comun para
presentarla e impulsarla en el Congreso. Después de algunas reuniones entre cabilderos y

legisladores se logré un acuerdo:

Lo que acordamos fue ‘por qué no hacemos una iniciativa conjunta, que se vuelva
la iniciativa que recoge los intereses de todos’ (...) recogimos todo, pusimos un
equipo de abogados a trabajar y tenemos ya un borrador que debo presentar ahora
en septiembre [de 2004] de lo que seria una iniciativa de consenso en la que la
industria de los cabilderos estd de acuerdo, y recoge, lo que es un acuerdo con
Fidel Herrera, recoge lo que puso Fidel, lo que puso Efrén Leyva lo que puso
César Jauregui, lo que puso Javier Corral. Andidbamos en esas cuando nos
madruga una diputada del PRD [Cristina Portillo Ayala] con una iniciativa
[“Iniciativa de Ley Federal de Cabildeo™]. Debo decirte que esta bien hecha y
curiosamente recoge muchas de las cosas que nosotros estabamos buscando que
quedaran integradas. Entonces seguramente serd sujeta a discusion en el proximo

periodo ordinario de sesiones [que inici6 el 1 de sep de 2004].'"

La iniciativa a la que se refiere Portales es la que presento la legisladora perredista
Cristina Portillo Ayala (Véase Anexo No. 4), una iniciativa en verdad completa en la que
plantea los objetivos de la ley, define a los actores de la actividad y a los sujetos activos y

pasivos de la misma, las obligaciones de los cabilderos, la creacion de registros

1% 7bid. Al momento de concluir esta investigacion dicha iniciativa conjunta no habia sido presentada o al
menos no habia sido publicada en la Gaceta Parlamentaria.
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diferenciados para quienes efectiien contactos de cabildeo, asi como las responsabilidades y

sanciones de quienes participen en el cabildeo.'"’

Por su parte, los profesionales del cabildeo no se ponen de acuerdo en torno al tema,
algunos estiman que el tema no da para hacer una ley, porque no hay materia; otros creen
que regular la actividad serviria para desenmascarar a personas que no son cabilderos
profesionales y que venden sus servicios como tales, desprestigiando a quienes si los son

(Véase Anexo No. 5).

Respecto a la reglamentacion del cabildeo debo confesarte que todavia hay una
pugna interna, algunos miembros dicen ‘debe regularse, es el mejor seguro de
vida para todos, la mejor poliza de garantia de la transparencia, de la ética y de la
legalidad de lo que hacemos’. Algunos otros dicen, también con justa razon, ‘es
una industria que apenas esta naciendo si la vas a regular no vas a permitir que
florezca bien’. Normalmente en cualquier historia de desarrollo econdmico e
industrial todos los grupos empresariales, industrias, sectores productivos que

florecen un muy buen rato no tienen regulacion.

=Y ;cudl es la postura institucional de Procab?

La posicion institucional de Procab es que debemos tener una regulacion.
— ¢(La vision institucional es que debe haber regulacion?

Asi es. Aunque existe un debate interno con desacuerdos (...) La postura

institucional es que debemos tener una regulacién.'”

191 Cristina Portillo Ayala, “Iniciativa de Ley Federal de Cabildeo”, Camara de Diputados, Gaceta
Parlamentaria, 22 de abril de 2004.
12 Entrevista Gomez Valle/Portales, op.cit.
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De esta manera se puede observar que el debate en torno a la reglamentacion del
cabildeo todavia dara mucho de qué hablar. Lo cierto es que en México se han venido
plasmando voluntades dispersas por profesionalizar esta naciente actividad, sin lograr su
consolidacion. Los detractores del cabildeo lo ven como el conjunto de actividades
encaminadas a promover intereses de unas pocas personas bien relacionadas con las
autoridades, obligando o presionando para que otras muy poderosas adopten medidas

contrarias o, en el mejor de los casos diferentes al bien publico.

El cabildeo, es para sus apologistas un instrumento de participacion de la sociedad
en la vida publica, es un ejercicio profesional basado en la informacion que a partir de ella
trata de influir en las acciones del Poder Legislativo mediante practicas comunicacionales,

es una actividad legitima que necesariamente debe estar regulada.

3.8 Conclusiones

A raiz de los resultados de las elecciones del 6 de julio de 1997, que condujeron a una
conformacién inédita en la que ninguna fuerza partidaria logré la mayoria absoluta en la
Céamara de Diputados y la alternancia en la Presidencia de la Republica en el afio 2000, la
pluralidad y el equilibrio politico que se viven en el pais estan dotando al Poder Legislativo
de un mayor protagonismo e importancia en la toma de decisiones. De ser una instancia
legitimadora ha pasado a ser un actor importante en el proceso de toma de toma de

decisiones publicas.

La relevancia progresiva del Congreso mexicano en la discusion y aprobacion de

leyes ha sido el origen de que, tanto en los diversos sectores econdmicos y sociales, como
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en el Poder Ejecutivo, se hayan establecido instancias de didlogo y acercamiento con el
Congreso y se acrecienten las actividades del cabildeo. En el curso de los trabajos de las
Legislaturas LvII y LvIII (1997-2000 y 2000-2003) ha podido observarse un aumento de la

actividad de grupos de presion que buscan influir en la legislacion.

En los tiempos de la “presidencia imperial” o de la “monarquia sexenal”, como se le
llamaba a la Presidencia de la Republica por su poder omnimodo y por ser la piedra angular
en la piramide del poder en México, el cabildeo se dirigia precisamente al Poder Ejecutivo:
a las secretarias de Estado o al mismo Presidente. Cuando alguien se inconformaba con una
disposicion acudia al Presidente de la Republica para que fuera modificada por la via de la
persuasion. En esta forma el Presidente resultaba ser el juez de ultima instancia o el arbitro

final de los conflictos entre grupos.

La actividad del cabildeo no ha dejado de estar presente en la vida politica nacional,
aunque se venia realizando bajo esquemas y perfiles informales sin haber ganado
propiamente una identidad como una actividad profesional, y en las mas de las veces, con

relativo desprestigio por ser asociada a una actuacidn subrepticia y poco transparente.

El cabildeo en México es una actividad embrionaria que emergio en 1997, cuando
ningun partido politico obtuvo la mayoria en el Congreso de la Unidon. De esta manera, los
empresarios, organizaciones civiles y funcionarios publicos se vieron en la necesidad de
negociar sus propuestas e intereses con el Poder Legislativo, sin intermediacion de canales

tradicionales como los partidos politicos, pero si por medio de instancias profesionales, que
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se dedican a persuadir o a presionar a los legisladores para que tomen decisiones que los

beneficien o que no los perjudiquen.

Desde una vision positiva, el cabildeo se puede considerar como un medio que
permite la activa participacion ciudadana en los procesos de toma de decisiones publicas.
Por otro lado, el negativo, el cabildeo puede encubrir una practica reservada a grupos de
presion o a grupos especificos, econdémicamente poderosos, que buscan tutelar sus intereses

haciéndolos pasar como intereses colectivos.

En el ambiente parlamentario mexicano, la actividad de cabildeo no se reconoce
oficialmente, lo que no significa que no exista. La forma mas conocida en que se lleva a
cabo esta actividad es que los grupos empresariales, sindicatos o asociaciones de todo tipo
organicen reuniones de trabajo, formales o informales, con los legisladores para darles a
conocer sus puntos de vista sobre diferentes aspectos que éstos discuten para su insercioén o
modificacion a la ley. La actividad encubierta de cabildeo que se realiza en forma
permanente en las Camaras no se menciona publicamente. En la practica parlamentaria,
este cabildeo puede tener lugar entre los diputados, senadores o asambleistas y/o entre las

fracciones o grupos parlamentarios.

Los actores activos del cabildeo legislativo mas visibles son los empresarios, las

agencias profesionales de cabildeo, las organizaciones ciudadanas u organismos no

gubernamentales y dependencias del Poder Ejecutivo.
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Una forma de incidir en las decisiones publicas por parte de los empresarios es el
cabildeo (por sus propias estructuras de intervencién o por una agencia mediante un
contrato de contraprestacion de servicios). Cuando la toma de decisiones estaba centrada en
el Ejecutivo, la capacidad de diversos grupos para incidir sobre el Poder Legislativo estaba
bloqueada o no existia. Ahora ya no es asi: el cabildeo tiende a realizarse en mayor medida
en el Congreso por su creciente influencia; asi, el sector empresarial volted la vista hacia
los legisladores como tomadores de decisiones susceptibles de ser influidos al momento de
legislar sobre temas que atafien a los hombres del capital. De esta manera empezaron a
aparecer dentro de los organismos cupula del sector privado estructuras de vinculacion con
el Poder Legislativo. Es preciso sefialar que si bien los intereses de los grupos
empresariales son similares, a la hora de cabildear cada organismo empresarial tiene sus

prioridades.

Las agencias o despachos profesionales que se dedican al cabildeo en México,
empezaron a surgir en 1996, si bien antes existian empresas transnacionales o sucursales de
firmas norteamericanas que ofrecian asesoria en comunicacion y relaciones publicas, las
dedicadas al cabildeo no eran conocidas hasta antes de esta fecha, tampoco se habian
creado agencias cien por ciento mexicanas. Los despachos profesionales de cabildeo
mexicanos fueron conformados por ex legisladores y ex funcionarios de la administracion
publica federal, en su gran mayoria de militancia priista, aunque hay algunos casos de ex

legisladores del PAN y también del PRD.
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Los detractores del cabildeo, sostienen que se trata de una actividad que realizan
unicamente grupos econdmicamente poderosos para tutelar sus intereses. No obstante, en
México el avance democratico ha consolidado a un nuevo actor politico: la llamada
sociedad civil. Este espacio social y los Organismos No Gubernamentales (ONG’s) que lo
componen buscan impulsar una nueva identidad cultural ciudadana que tiene como ejes
rectores la ética en lo publico, los derechos humanos y la democracia, asi como un objetivo
central: promover modelos diferentes de participacion ciudadana para establecer nuevos
esquemas de participacion y de relacion entre ciudadanos e instituciones de gobierno. Por
lo tanto, se puede decir que el cabildeo no es una actividad privativa de los grupos
econdmicamente poderosos, aunque sean estos los que cuentan con mayores facilidades
para llevarla a cabo, también las organizaciones ciudadanas la practican aunque en menor

medida

El cabildeo legislativo en México no dista mucho del que se realiza en los paises
analizados en el capitulo 11. En efecto, las semejanzas en cuanto a la modalidad de operar de
los cabilderos en México, Estados Unidos de Norteamérica, Reino Unido y Espafia son
bastantes: los cabilderos mexicanos participan en la redaccidon de iniciativas de ley; dotan
de informacion privilegiada a los tomadores de decisiones, en este caso los legisladores,
para el proyecto de iniciativas que posiblemente se convertirdn en politicas publicas;
emplean tanto el cabildeo directo (contactos con legisladores) como el indirecto (la

sensibilizacion de la opinidn publica).
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En las entrevistas y aplicacién de cuestionarios se les pregunt6 a los encargados de
realizar el cabildeo y los enlaces legislativos cudl es la metodologia utilizada. También se
utilizé la documentacion publicada en medios de comunicacion escritos y sitios de Internet.
Destacaron las siguientes formas de participacion en una muestra de diez agencias
(incluidos despachos profesionales, organismos empresariales, unidades de enlace del

Poder Ejecutivo y el Movimiento Ciudadano por la Democracia):

Investigacién técnica (analisis econdémicos, politicos y sociales; proporcionar
informacion privilegiada); elaboracion de Iniciativas (total o parcialmente); identificacion
de actores clave (aliados, detractores e indecisos); contactos formales con legisladores
(reuniones de trabajo); contactos informales con legisladores (comidas, cenas, llamadas
telefonicas); audiencias en Comisiones; creacion de opinion publica favorable (trabajo en
medios de comunicacion y la busqueda de avales y apoyos simbolicos y morales); y

movilizacion social.

La investigacion técnica y los contactos formales con legisladores son las practicas
mas recurrentes de los cabilderos para tratar de influir en la toma de decisiones de los
legisladores (90 y 70 por ciento respectivamente), mientras que la movilizacion social es la
menos utilizada, inicamente 20 por ciento de la muestra manifestd que es una tactica que se

puede utilizar al momento de persuadir.

Lo que realmente marca la diferencia entre el cabildeo mexicano y el de otras
latitudes son los arreglos institucionales de cada pais. En el caso de México los mas

importantes son:
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Elveto a la reeleccion legislativa inmediata.
La disciplina partidista.

La preponderancia de los coordinadores parlamentarios.

En el caso del cabildeo en México se ha abierto un debate en cuanto a la necesidad y
pertinencia de regular, y por ende institucionalizar, esta actividad. Tanto los actores activos
(agencias profesionales de cabildeo, empresarios, ONG’s y la subsecretaria de Enlace
Legislativo) como los pasivos (en el caso de esta investigacion, los legisladores) no han

sido ajenos a este debate.

El cabildeo en nuestro pais puede convertirse en un instrumento de participacion de
la sociedad civil en la vida publica, esto es, puede ser una actividad que pertenezca a la
realidad politica y social, que permita a la sociedad participar e influir de manera directa en
el disefio, la ejecucion, el seguimiento y la evaluacién de las politicas publicas y los
programas gubernamentales, asi como en el impulso o rechazo de reformas o creaciones de

las leyes y reglamentos que regulan la vida interna en nuestro pais.

El cabildeo requiere una regulacion que otorgue derechos, asigne responsabilidades
y transparente cada accion que se realice, evitando con ello que se cruce la delgada linea

que existe entre el cabildeo y el trafico de influencias y la corrupcion.

Si bien es cierto que aun no se cuenta con las condiciones necesarias para que el

cabildeo sea una actividad institucionalizada juridica, politica y socialmente hablando
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(condiciones como las de los parlamentarios profesionales, la especializacion del aparato
burocratico y la reglamentacion respectiva, por citar algunos), también lo es que se puede
fortalecer un contexto politico favorable para impulsar la institucionalizacion del cabildeo y

hacer de su ejercicio una actividad clara, responsable y, por ende, una actividad legal.

En esto es fundamental que el gobierno federal, los partidos politicos y en particular
los legisladores del Congreso de la Union asuman la urgente necesidad de regular esta
actividad. Los grupos parlamentarios deben realizar los acuerdos necesarios para incorporar
dentro de la agenda legislativa este tema. De ellos depende que, en el corto plazo, la
actividad de cabildeo esté regulada, lo que daria certidumbre a los ciudadanos y a las
propias autoridades, asi como contribuiria a desterrar el trafico de influencias y la

corrupcion.
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IV. EL CABILDEO A LA LVIII LEGISLATURA
EN LA CAMARA DE DIPUTADOS.

(EL CASO DE LA LEY FEDERAL DE JUEGOS CON APUESTAS, SORTEOS Y CASINOS).

Si no podemos estar seguros de una verdad,
al menos podemos acercarnos a lo mas probable.

Blaise Pascal.

4.1. Introduccion

En México la regulacion de los casinos, los juegos de azar y con apuestas es bastante
ambigua: mientras, por un lado, estan prohibidos explicitamente por la ley en la materia,
por el otro, se otorga a la Secretaria de Gobernacion la atribucion para otorgar permisos
para el establecimiento de estos lugares. Basta echar una mirada a algunos articulos de
la Ley Federal de Juegos y Sorteos (LFJS) que data de 1947 para comprobarlo: articulo
1 “quedan prohibidos en todo el territorio nacional, los juegos de azar y los de
apuestas”; el articulo 4 sefiala: “no podré establecerse ni fomentar, ningun casino, lugar
abierto o cerrado en que se practiquen los juegos de apuestas, ni sorteos de ninguna
clase sin permiso de la Secretaria de Gobernacion”.' Por otra parte, la Carta Magna
establece en su articulo 73 que el Congreso de la Union tiene la facultad para legislar en

toda la Republica, entre otras, en materia de juegos con apuestas y sorteos.

No obstante, las ferias, los juegos con apuestas y los centros de juego tipo
casinos, son actividades que se llevan a cabo en todo el pais, de forma cotidiana y tanto

a la luz publica como de manera soterrada. Las ferias regionales representan el concepto

! Ley Federal de Juegos y Sorteos, publicada en el Diario Oficial de la Federacién, 31 de diciembre de
1947 (cursivas mias).
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mas comun de la ilegalidad con ciertos rasgos de formalidad porque en éstas se efectiian

de facto infinidad de juegos y actividades que incluyen apuestas.”

Por ello, desde hace aproximadamente una década, en las Legislaturas LVI
(1994-1997) y LVII (1997-2000) se intentd legislar al respecto. En dichas Legislaturas
por primera vez llegd a la Camara de Diputados el tema de los casinos. Desde 1995, el
entonces presidente de la Comision de Turismo, Rodolfo Elizondo Torres, abrid el
debate para modificar la LFJS, fundado en argumentos a favor y en contra de las
modificaciones a la misma, y que comenzaron a centrarse mas en la necesidad de
regular los juegos con apuestas que se efectiian en los casinos clandestinos. Al finalizar
la LVI Legislatura se presentd una iniciativa en ese sentido pero ni siquiera entré a

discutirse en comisiones.

Ya en la Lvil Legislatura, el entonces diputado por el PRI, Isaias Gonzilez
Cuevas en nombre de legisladores de los tres principales partidos (PRI, PAN, PRD),
presentd ante la Comision Permanente en 1999 la iniciativa de Ley Federal de
Apuestas, Sorteos y Casinos, misma que se turnd para la elaboracion de su dictamen a la
entonces Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales —hoy de Gobernacion y

Seguridad Publica— y a la Comision de Turismo.

Del anélisis de esa iniciativa se desprende que pretendia tener una regulacion

amplia en la materia, porque preveia las variantes y diversos supuestos tanto fiscales,

2 Ménica Alvarez, “Casinos si o no: hagan sus apuestas”, investigacion para el programa televisivo
Claves, Guadalajara, Universidad de Guadalajara, septiembre de 2002, 23 pp.
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penales, administrativos y laborales que pudieran presentarse en el contexto del juego

3
con apuestas y sorteos.

En noviembre de 2000 dentro de los trabajos de la Lviil Legislatura —materia de
estudio de esta investigacion— las comisiones de Turismo y de Gobernacion y
Seguridad Publica, empezaron a tener acercamientos con el animo de iniciar el trabajo
de dictaminacion, por lo que siete meses después ambas comisiones decidieron crear
una subcomision para el estudio del marco juridico que regulara los juegos, sorteos y
casinos, y elaborar un dictamen para someterlo al Pleno, con la aprobacion del total de

los integrantes de las mencionadas comisiones.

Una vez concluido el dictamen uno de los participantes en el proceso declar6 a
un rotativo que “al momento de afinar algunos puntos las posiciones se polarizaron y
los debates se tornaron cada vez maés dificiles”, lo que favorecido que el tema de los

. . . 4
casinos fuera excluido del dictamen.

El presente capitulo tiene la intencion de identificar como se dio el fendmeno del
cabildeo en la LvIII Legislatura, especificamente en la Camara de Diputados, sobre el
tema de la instalacion y regulacion de casinos en México, quiénes eran los actores a
favor y en contra del tema, y qué mecanismos llevaron a cabo quienes cabildearon en la
Camara de Diputados. Para tal efecto se hara un analisis de la prensa, de los dictimenes

y actas de las comisiones involucradas en el tema y entrevistas con actores clave.

3 Isaias Gonzalez Cuevas, “Iniciativa de Ley Federal de Juegos con Apuestas, Sorteos y Casinos” en
Gaceta Parlamentaria, 3 de marzo de 1999.

* El Economista, 11 de abril de 2003, nota de Mauricio Padilla; en la nota no se menciona el nombre del
autor de esa declaracion.
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4.2. El debate sobre la Ley de Juegos con Apuesta, Sorteos

y Casinos en la Camara de Diputados durante la LvIII Legislatura.

4.2.1. Las posturas sobre el tema

Las posturas son actitudes o inclinaciones que mantiene una persona u organizacion
respecto de un tema. En el caso de la instalacion de casinos en México, basicamente se
identifican dos posturas: quiénes se encuentran a favor y quiénes se encuentran en
contra, aunque esto parece logico es necesario sefialarlo porque dentro de los que se
encuentran a favor existen posturas encontradas como el hecho de establecer casinos

puros o establecer casinos-hotel.

Dentro de un debate, por definicion, habra opiniones diferentes, y en el caso de
los casinos no fue la excepcion. Por una parte, esta la postura favorable a la instalacion
de casinos, quienes se encuentran en ésta sefialan que los casinos traerian un impacto
economico favorable; el impulso y la reactivacion del turismo; la creacion de
infraestructura y entrada de divisas, asi como la recaudacion de impuestos y la creacion
de empleos; la correccion de la clandestinidad existente en relacion a los juegos de

apuestas y la correccion de la evasion fiscal.

4.2.1.1 Los aspectos positivos de la instalacion de casinos
Un estudio realizado por la Camara de Diputados durante la LvIil Legislatura, en el cual
se analizan las propuestas de la iniciativa privada y del gobierno, arrojo las siguientes

cifras:
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e Sobre el impulso al turismo se pasaria de 19 millones 200 mil turistas al afio a
cerca de 20 millones.

e En cuanto a la inversion y derrama econdmica, ésta seria del orden de 2 mil 40
millones de dolares para un primer proyecto, y 25 mil millones para una primera
fase de construccion de infraestructura. En promedio se estima una derrama por
cada casino de 110 millones de dolares.

e Larecaudacion de impuestos seria de 500 millones de dolares anuales.

e Lacreacion de empleos seria entre 75 mil y cien mil por diez casinos de tamafio
“convencional”.

En resumen, los efectos positivos tendrian impacto para la economia nacional a

partir del impulso al turismo, creacion de infraestructura y entrada de divisas. Estos a

su vez inciden en la recaudacion de impuestos, creacion de empleos y correccion de la

clandestinidad existente en relacion a los juegos de apuestas, ademas de corregir la

evasion fiscal.

4.2.1.2 Los aspectos negativos de la instalacion de casinos
En ese mismo estudio se sefialan los efectos negativos, divididos en tres categorias, que

los opositores a la instalacion de casinos mencionan:

e Actividades delictivas (lavado de dinero, mafias, inseguridad publica, robos y
crimen organizado).

e Fenomenos sociales (vicios, ocio, prostitucion , adiccion)

* Juan M. Sandoval de Escurdia, Los casinos en México y sus principales efectos sociales: Un andlisis de
opinion publica, Camara de Diputados, Servicio de Investigacion y Analisis, 2002, pp. 3-5.
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e Aspectos patologicos del individuo (deudas de juego, suicidios, delincuencia

comun, ludopatia).

Sobre la relacion entre los efectos se observa que se forman cadenas que configuran
problematicas sociales vinculadas a los juegos de apuestas. Se refieren a la aparicion o
incremento de problematicas de inseguridad, criminalidad y actos delictivos como el
lavado de dinero o la aparicion de mafias. Estos problemas se asocian a otras
problematicas sociales como el vicio, la prostitucion y el ocio. Finalmente ambas se
relacionan con ciertas problematicas patoldgicas de los individuos como deudas de
juego, suicidios, delincuencia comun y adiccion al juego, formando fendmenos sociales

complejos.®

4.3. Los actores en el tema de la instalacion de casinos
Los actores mads visibles en el debate sobre la instalacion de casinos son integrantes del
gobierno, la iniciativa privada, la Iglesia catolica y organizaciones ciudadanas o de la

llamada sociedad civil.”

Algunos a favor y otros en contra de la instalacion regular de casinos, buscan
incidir en los legisladores para que su postura sea favorecida al momento de tomar

decisiones en este caso la aprobacion o no de una ley que regule los casinos en México.

La localizacion de los actores en este debate es producto de informacion
aparecida en medios de comunicacion impresos, a partir de declaraciones de los mismos

actores o de la mencion que se hace de ellos, asi como de las posturas manifestadas en

6 ’
Ibid.
" La definicion de sociedad civil se aclaré en el capitulo 1.
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las menciones. De esta revision periodistica, se desprenden dos bloques: los actores que
estan a favor, y los que estan en contra. Cabe sefialar que la revision se hizo unicamente
en el periodo que comprende la LvIIil Legislatura: 1° de septiembre de 2000 al 31 de

agosto de 2003.

4.3.1. Los actores a favor de la instalacion de casinos

Dentro de los que estan a favor se encuentran la AMHM (Asociacion Mexicana de
Hoteles y Moteles), la CANIRAC (Camara Nacional de la Industria Restaurantera y de
Alimentos Condimentados), la CROC (Confederacion Revolucionaria de Obreros y
Campesinos), el Fonatur (Fondo Nacional del Fomento al Turismo), la Concanaco-
Servytur (Confederacion de Camaras Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo), la

AMDETUR (Asociacion Mexicana de Desarrolladores Turisticos).

Dentro de la Camara de Diputados también algunos legisladores tomaron partido
y abiertamente participaron en el impulso de una ley que regulara los casinos, los mas
activos fueron Salvador Cosio Gaona (PRI), Jos¢ Antonio Hernandez Fraguas (PRI),
Salvador Rocha Diaz (PRI), Francisco Patifio Corona (PRD) y Elias Martinez Rufino
(PRD).

Tabla 1
Actores a favor de la instalacion de casinos

Camara Nacional de la Industria del Entretenimiento.

Secretaria de Turismo (Leticia Navarro y Rodolfo Elizondo, titulares en el periodo
analizado).

Confederacion de Camaras Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo.

Asociacion Mexicana de Hoteles y Moteles.

Cémara nacional de la Industria Restaurantera y de Alimentos Condimentados

Confederacion Revolucionaria de Obreros y Campesinos

Fondo Nacional de Fomento al Turismo

Consejo Nacional empresarial Turistico

Fuente: Elaboracion propia con datos de diversos medios de comunicacion.
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4.3.2. Los actores en contra de la instalaciéon de casinos

Por otra parte quienes se opusieron a al instalacion de casinos fueron la Uniéon Nacional
de Padres de Familia, la asociacion civil “Di No a los Casinos” presidida por Daniel
Olivares, la Coparmex y la Secretaria de Gobernacion encabezada por Santiago Creel
Miranda. Dentro de estos ultimos actores es necesario realizar algunas puntualizaciones.
La postura de la Coparmex se modifico: de una férrea oposicion fue cediendo su postura
hasta llegar a aprobar la instalacion de casinos pero con una fuerte regulacion que evite
los riesgos sociales de inseguridad y adiccion al juego. Sin embargo, no es una de los
temas prioritarios de esta organizacion empresarial.®

Tabla 2
Actores en contra de la instalacion de casinos

La Union Nacional de Padres de Familia.

Secretaria de Gobernacién (Santiago Creel, titular de la dependencia).

La Iglesia catdlica.

La Confederacion Patronal de la Republica Mexicana (Coparmex)

Di no a los casinos, AC. presidida por Daniel Olivares

Fuente: Elaboracion propia con datos de diversos medios de comunicacion.

Por lo que respecta al gobierno federal, fue manifiesta su ambigiiedad respecto al
tema de los casinos, pues mientras los encargados de la cartera de Turismo apoyaban la
instalacion de los mismos, el encargado de la politica interior declar6 a la prensa que al
gobierno federal le interesaba la aprobacion de dictamenes que tuvieran qué ver con el
area de juegos y sorteos, “que no lo referente a los casinos, que puede esperar un mejor

. ., 9
momento de discusion”.

¥ Un asesor de este organismo empresarial declar a los medios de comunicacién que regular casinos
conllevaria males sociales y aspectos negativos; http://www.etcetera.com.mx/2000/379/aguilaysol.html;
http://www.coparmex.org.mx/contenidos/programa_civico/pulso/Pulso%20Legislativo%20N.2.pdf

? Servicios Informativos de Notimex, 17 de diciembre de 2002.
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Los legisladores que se opusieron a la aprobacion de una ley de casinos fueron
Rafael Hernandez Estrada (PRD), Marti Batres Guadarrama (PRD), Roberto Zavala (PRI)

y Tomas Coronado Olmos (PAN).

Tabla 3
Postura de algunos legisladores a la LVl Legislatura
sobre el tema de los casinos

A Favor En Contra
Salvador Cosio Gaona (PRI) Rafael Hernédndez Estrada (PRD)
José Antonio Hernandez Fraguas (PRI) Marti Batres Guadarrama (PRD)
Salvador Rocha Diaz (PRI) Roberto Zavala (PRI)
Francisco Patifio Corona (PRD) Tomas Coronado Olmos (PAN)
Elias Martinez Rufino (PRD) José Manuel del Rio Virgen (CD)

Fuente: Elaboracion propia con datos de diversos medios de comunicacion.

4.4. El cabildeo de la Ley Federal de Juegos con Apuestas, Sorteos

y Casinos en la Lv1II Legislatura.

Como lo enfaticé en los capitulos precedentes, el cabildeo legislativo engloba los
intentos de influir en la elaboracion, tramite y sancion de iniciativas de ley, ejercidos
por grupos, gremios, oficinas especializadas (publicas o privadas) ante los o6rganos

parlamentarios.

En el caso de la iniciativa de Ley Federal de Juegos con Apuestas, Sorteos y
Casinos, este intento de influir en la toma de decisiones de diversos legisladores estuvo
latente a lo largo de la Lviil Legislatura (2000-2003). Intentaron influir tanto quienes
estaban a favor de la instalacion de casinos como quienes estaban en contra y los

mecanismos que utilizaron fueron diversos.
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La decision de la Camara de Diputados en la LIl Legislatura de discutir a fondo
el problema de la instalacion de casinos tuvo como raices los numerosos debates que
desde legislaturas anteriores llevaron a cabo criticos y apologistas del asunto, ademas
varios empresarios y duefios de centros de apuestas se acercaron a los diputados de esta

legislatura para tratar de influir en la instalacion de casinos.

Los grupos de interés que pugnaban por la instalacion de casinos sabian que el
activo mas importante de su organizacion no eran los terrenos, ni las instalaciones, ni la
tecnologia, sino la licencia para operar, motivo por el cual trataron de tener a su favor a
las diferentes fuerzas politicas representadas en la Camara de Diputados por diferentes

medios.

La Comision de Turismo retomo en su agenda el asunto y a instancia de ella se
conmino a la Comision de Gobernacion para continuar los trabajos de dictaminacion y
se constituy6d un grupo plural de diputados de ambas comisiones con el fin de discutir,
analizar y debatir un documento que posteriormente la Comision de Gobernacion

hiciera lo propio y en su caso presentarlo ante el Pleno.

El 22 de julio de 2002 integrantes de la Comision de Turismo, entregaron a la
Mesa Directiva de la Comision de Gobernacion y Seguridad Publica un oficio en el que
manifestaban tener la disposicion de que el proyecto de Ley Federal de Juegos con
Apuestas y Sorteos elaborado por diputados del grupo de trabajo de las comisiones de
Gobernacion y Seguridad Publica, y de Turismo fuera sometido a la consideracion del

Pleno de la Comision de Gobernacion y Seguridad Publica.
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En diciembre de ese mismo afio, la Comision de Gobernacion y Seguridad
Publica emiti6 un dictamen de proyecto de Ley Federal de Juegos con Apuesta y
Sorteos pero en el que no se incluyd la regulacion de los casinos, argumentando que el

debate sobre el tema no estaba agotado y hacia falta mas tiempo para debatirlo:

En la Comision de Gobernacion y Seguridad Publica se debatio y discutié sobre
las ventajas y desventajas de incorporar la regulacion de los establecimientos
denominados casinos, incluso en diversas ocasiones se decretaron recesos de la
sesion para realizar consultas al interior de los Grupos Parlamentarios. Finalmente
se optd por aprobar el presente dictamen porque es necesario reconocer, regular y
supervisar los juegos y sorteos (...) Se acordd continuar la discusion y revision
puntual y responsable del marco juridico acorde con un Estado democratico de
derecho y con la demanda de un amplio sector de la sociedad para regular a los
casinos. Se trata de un debate no concluido pero que requiere de mayor tiempo,
por lo que con responsabilidad y madurez, los que suscribimos este dictamen
hemos decidido no claudicar, por lo que a ese tema se refiere, en el avance del

perfeccionamiento de los proyectos que hasta ahora se han presentado.'

De esta manera, la reglamentacion de los casinos quedo fuera de discusion en la
LvIII Legislatura, por ello vinieron protestas y debates por la exclusion del tema en el

dictamen.

La primer objecion provino de legisladores del PRI, quienes adujeron que en el
dictamen, presentado para su primera lectura ante el Pleno el 13 de diciembre de 2002,
debia también ser avalado por la Comision de Turismo, no so6lo por la de Gobernacion,

ya que cuando se presento la iniciativa el 3 de marzo de 1999, la Presidencia de la Mesa

" Dictamen de la Comision de Gobernacion y Seguridad Publica, con Proyecto de Ley Federal de Juegos
con Apuestas y Sorteos, 11 de diciembre de 2002. Cursivas mias.
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Directiva la turné a ambas comisiones y en la LVIII Legislatura solo la de Gobernacion

dictamino.

Uno de los argumentos esgrimidos fue que la Comision de Turismo se excuso de
intervenir en el dictamen, aunque durante una reunion de legisladores priistas, se
conocid que el documento en el que se solicitaba no participar en la dictaminacion
estaba firmado so6lo por 8 de sus 30 integrantes, es decir, era invalido porque no contaba

con mayorl'a.11

La Concanaco impuls6 el establecimiento de casinos, participando activamente
en el analisis, la investigacion y la promocion del tema. Durante la Lviil Legislatura,
referente al cabildeo sobre la instalacion de casinos, se utilizaron distintas tacticas,
como lo reconocio el Enlace Legislativo de la Concanaco, Carlos Diaz de Leon en una

entrevista para un diario de circulacion nacional:

Tratamos de influir en los diputados con planteamientos muy claros; que conozcan
el proyecto a fondo, para que tengan una posicion favorable. Lo que buscamos son
mayorias calificadas, porque unanimidad ni en la casa tenemos. Parte del trabajo
del cabildeo es atender personalmente las necesidades de los diputados (...) Vamos

a su propia casa, si requieren mas informacion se las damos.

— Hay versiones de que se ha tratado de comprar el voto de los legisladores con
viajes y regalos. ;Esto se vale?

Que yo sepa no se ha dado dinero, y si se dio no sé quién. ;Qué significa cabildear?

Influir en sentido ético con informacion. Eso es lo que yo hago.

" Reforma, 27 de marzo de 2003, p. 23 A. Nota de Jorge Arturo Hidalgo.
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— (Reuniones privadas?
Se puede. Yo lo he hecho, invitar a un diputado, que tienen la obligacion de atender

. . . 12
este tipo de temas, y platicamos con ellos en privado, desayunamos, comemos...

Por otra parte, legisladores denunciaron que algunas personas desplegaron
campaias de cabildeo para legalizar casinos; por ejemplo, el coordinador parlamentario
del PRD en la Camara de Diputados durante la LIl Legislatura, Marti Batres, asegurd
que la familia Hank Rhon y el ex regente capitalino Ramén Aguirre Velazquez,
cabildean por medio de “interpositas personas o directamente envian mensajeros con
los diputados (...) ellos quieren que se establezca la legalizacion plena de los casinos o
que no se acuerde ninguna ley [que expresamente prohibiria los casinos]”. Esta
declaracion la hizo después de desligar al PRD de las acusaciones que recibieron
diputados de todas las bancadas de haber obtenido dadivas para dictaminar una ley a

. 13
favor de los casinos.

También se mencionaron a otros politicos que, supuestamente, mostraron interés
por aprobar la instalacion de casinos segin lo denuncié Daniel Olivares, representante

de la organizacion Di No a los Casinos AC:

El ex gobernador de Quintana Roo, Mario Villanueva, y su heredero Joaquin
Hendricks, el ex mandatario de Guerrero, Rubén Figueroa y su sucesor René
Juarez, el gobernador de Morelos Sergio Estrada Cajigal, los hijos de Carlos Hank
Gonzalez y el ex regente Ramoén Aguirre son los personajes politicos que han
presionado para que el Congreso apruebe la legalizacion de casinos (...) La familia
Figueroa, el padre y el hijo que fueron gobernadores en Guerrero, a través de su

secretario de Turismo, Alejandro Gonzalez Molina, quien ocup6 el cargo en ambas

2 La Jornada, 15 de septiembre de 2001, p. 29. Nota de Alberto Najar.
'3 El Economista, 19 de marzo de 2003, p.33.
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gestiones, hicieron tratos con empresas de Las Vegas como Corp Circus
Enterprises, Harra’s Entertainment, MGM Grand, Boyd Gaming, Placer
Internacional y Mirage Resorts, e incluso consideraron asociarse, pugnando para

que se permitieran casinos en el pais.'*

Las acusaciones a legisladores por la supuesta entrega de dinero por parte de
empresarios fue recurrente en lo medios de comunicacion, en especial en las fechas en
las que el dictamen podria llegar al Pleno para su votacion, aunque ningun legislador lo
acepto. El legislador perredista, integrante de la comision de Gobernacion y Seguridad
Publica y organizador del foro “Di No a los casinos”, Rafael Hernandez Estrada

coment6 lo siguiente cuando se le cuestiond al respecto:

— Existe un rumor de que un empresario de Las Vegas regalé 300 mil
dolares a algunos diputados para que aprobaran el proyecto, ;usted sabe
algo de esto?

— No sé absolutamente nada. Pongo en duda esas versiones, yo confio en la
honestidad de los compaiieros diputados y estamos dando este debate con
argumentos y no con descalificaciones. Yo en ningun momento voy a hacer
eco de ese tipo de versiones (...) Convendria que de tener elementos de
prueba, quienes conocen esa version, los den a conocer a la autoridad
competente, porque estariamos ante una situacion de cohecho y de
corrupcion. Los diputados tienen que actuar en el interés nacional y no en el
interés de los particulares, mucho menos de los particulares extranjeros. Yo
confio en que los diputados de todos los partidos que integran la comision y
de los que formaron parte de la subcomision que se encargd de elaborar ese
dictamen; tengo plena confianza en ellos. Si hay esa informacion que quien

la tenga aporte datos a la autoridad competente.'

4 Reforma, 26 de marzo de 2003, p. 25 A; nota de Jorge Arturo Hidalgo.
15 Entrevista con Rafael Hernandez Estrada, 6 de diciembre de 2002.
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También entrevistado al respecto, el diputado Salvador Cosio Gaona, uno de
los legisladores identificados como activo promotor de la instalacion de casinos en

México, sefialo:

— En al prensa y en circulos cercanos al Congreso se habla de que tanto
empresarios o dueiios de centros de juegos se acercaron a los legisladores
para que influyeran en las decisiones de la aprobaciéon o no de una ley de

juegos que contemple a los casinos...

—Es una verdad a medias, si se acercan para convencer, si ofrecen, y se acepta,
ir a visitar lugares pero no hay ese desvio de dinero; no hay compra de votos o
de conciencias, en EEUU es muy penado el tema del dinero entregado
ilegalmente, las empresas que tienen casinos se rigen por codigos muy fuertes de
sus estados; la legislacion de Nevada es muy estricta y si cometen

irregularidades fiscales les quitan la licencia de un negocio muy fuerte.

—En el caso concreto de las negociaciones en México para la instalacion de

casinos como se dio...

— En Meéxico no se dio este chantaje porque es mentira que ellos [los
empresarios] paguen esas cantidades, ellos lo que hacen es invitar a los
diputados para que vayan y visiten sus locales, para que se convenzan de que no
hay problemas, vean el ambiente, nos llevaron a la Comision de Nevada para
que platicaramos con los consejeros(...) No sueltan dinero tan facilmente porque
estaban conscientes de que no era muy probable de que la ley se fuera a aprobar;
entonces no van a botar dinero, quiza lo iban a hacer, a lo mejor si, después de
aprobada la ley para buscar apoyo para que tuvieran ellos una concesion, quiza
si, pero no para aprobar la ley. A lo mas que se llego fue a invitarnos a viajes a
distintos lugares a conocer casinos y diferentes sistemas y ahi no estd nada
prohibido, los que hicieron viajes, yo estuve en varios viajes de eso... vimos
cuestiones de seguridad, de manejo de dinero, como manejaban el entorno,
platicibamos con la sociedad, con la policia, con los diputados, conocimos
sistemas, pero no era una cuestion mas alla de eso, no eran recursos entregados,
es muy penado para ellos. No es verdad que nos daban dinero para jugar, nos
pagaban el hospedaje y los alimentos. El pasaje lo pagaban las comisiones
legislativas. Te hospedan y te dan de comer y te ensefian todo el sistema, los

videos, la vigilancia, puedes preguntar cosas (...) Lo de dar dinero es un mito.
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Ellos estallan pensando en dar recursos o generar algo mas para conseguir una
concesion, pero que la ley se apruebe no depende mucho de lo que pueda

apoyar un legislador."®

Bajo este tenor transcurrieron varias discusiones durante la LVIII Legislatura:
acusaciones en el sentido de recibir regalos o dinero a cambio del apoyo a la instalacion
de casinos. Como se observa en las entrevistas a Carlos Diaz de Ledn, a Rafael
Hernandez y a Salvador Cosio, esas acusaciones nunca se probaron ni se reconocieron,
aunque no dejaron de hacer mella en la credibilidad de los legisladores y de enrarecer el

clima de las discusiones sobre el tema.

Lo que es necesario sefialar es que la supuesta compra de “conciencias” o
votos legislativos se mencioné no solamente en uno, sino en varios medios de
comunicacion. Asimismo, algunos legisladores, asesores y personal de apoyo de la
Camara de Diputados, aseguraron que varios diputados si recibieron regalos de algunos
empresarios del ramo turistico para influir en su apoyo para sacar adelante la

. ., . 17
instalacion de casinos.

Ademas del acercamiento con legisladores, la organizacion de foros de
discusion y la realizacion de anélisis técnicos sobre el temas de los casinos, también
destaco la publicacion de desplegados en medios de comunicacién impresos, como

cabildeo indirecto que busca crear cierta imagen ante la opinion publica y sensibilizarla.

' Entrevista con Salvador Cosio Gaona, diputado federal a la Lviil Legislatura y activo promotor de la
instalacion de casinos en México, 18 de enero de 2005. En adelante Entrevista Gomez Valle/Cosio
Gaona.

'7 Las personas que realizaron estas aseveraciones, por razones obvias, pidieron el anonimato.
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En estos desplegados, dirigidos a dirigentes partidistas, coordinadores
parlamentarios, presidentes de las comisiones de Gobernacion y Seguridad Publica y
de Turismo, y a los legisladores en particular, argumentaban que por primera vez, todos
los integrantes del sector turistico nacional se habian unificado para solicitar una ley
promotora, constitucional y equitativa; solicitaban autorizar una ley que regulara

. y . 18
adecuadamente el juego en México.

Llama poderosamente la atencién que en la mayoria de los desplegados, aunque
estuvieran firmados por distintas agrupaciones y el responsable de la publicacion fuera
también distinto o se publicaran en diferentes fechas, los contenidos eran muy similares,
las propuestas, casi idénticas y el estilo de la redaccion era similar, lo que hace suponer
que dichos desplegados fueron elaborados por alguna agencia de cabildeo y que nada

mas los firmaron las asociaciones o sindicatos involucrados.

Tabla 4
Acciones de cabildeo
a favor y en contra de la instalacion de casinos en México.

Acciones a favor Acciones en contra
Contacto con legisladores, Contacto con legisladores.
Invitaciones para viajar a paises que Organizacion de foros de discusion.

tienen casinos.

Desplegados en medios de comunicacion. | Desplegados en medios de comunicacion.

Elaboracion de informes técnicos para Elaboracion de informes técnicos para
persuadir. persuadir.

Fuente: Elaboracion propia con datos de diversos medios de comunicacion.

' Desplegados en el mismo sentido fueron publicados en diversos rotativos nacionales a los largo de toda
la legislatura LVIII, especialmente en los tiempos en que se discutia en comisiones el dictamen de la ley
materia de esta investigacion. Las organizaciones que constantemente aparecian como firmantes de los
desplegados eran la Federacion de las Camaras de Comercio de Tamaulipas, la Confederacion
Revolucionaria de Obreros y Campesinos, el Consejo Nacional Empresarial Turistico, la Asociacion
Nacional de Hoteles y Moteles, la Asociacion Mexicana de Desarrolladores Turisticos, la Camara
Nacional de la Industria Restaurantera, la Asociacion Mexicana de Profesionales de Ferias, Exposiciones
y Convenciones y el Sindicato de Trabajadores de la Industria Hotelera, Gastronomica, Similares y
Conexos de la CTM.
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Como se puede observar en la tabla 4, las acciones que llevaron a cabo los
grupos de interés para influir sobre los legisladores en cuanto al tema de la instalacion
de casinos fueron variadas. Contactaban a diputados para tratar de persuadirlos sobre
las bondades o los perjuicios, segun fuera el caso, de la instalacion de casinos; asimismo
se organizaron varios foros (un ejemplo es el foro “Di No a los Casinos”, que se
comentd lineas arriba) en los que se exponian, con cifras, estadisticas e informes
técnicos lo que podria suceder en caso de que se regularizara la instalacion de estos

centros de apuestas.

4.4.1. La actuacion de los grupos de interés en el debate sobre la instalacidén de casinos

Los grupos de interés siempre buscan tutelar sus prerrogativas, defender sus privilegios
o adquirir otros. En esta investigacion, se encuentran los grupos que comparten el
interés comun de reglamentar el establecimiento de casinos y los que comparten el

interés de no reglamentarlo.

Los grupos econémicamente mas poderosos tenian un mayor niumero de agentes
o actores trabajando en su favor, ya que contaban en la posibilidad de movilizar

mayores recursos y otorgar estimulos positivos (recompensas).

A partir de ello, se enfocaron selectivamente a su postura sobre la regulacion de
casinos y formularon estrategias para alcanzar sus objetivos, ademas atrajeron la
atencion de los medios de comunicacion para que el tema de los casinos se incluyera en

la agenda publica; asimismo entraron en contacto con las comisiones legislativas para

171



tratar de influir en la elaboracion, tramite y aprobacion de una ley, que los beneficiara o

por lo menos que no les perjudicara.

La actuacion concreta de los grupos de interés en el debate sobre los casinos se
realiz6 en dos vertientes: por un lado los grupos que buscaban la regulacion, y por el

otro los que se oponian.

Cada una de estas vertientes trato de influir, por si mismos o a través de agencias
especializadas, sobre los legisladores; gran parte de este cabildeo consistié en acumular
informacion considerada estratégica y canalizarla a los diputados integrantes de las

comisiones de Gobernacion y Seguridad Publica y de Turismo.

Incluso, estos grupos colaboraron con la elaboracion de informes técnicos y la
redaccion de borradores de iniciativas de ley. No es posible precisar qué tanto fueron
tomadas en cuenta las propuestas planteadas por los grupos de interesados en regular la
instalacion de casinos porque lo que se hizo publico fue el documento final de la

iniciativa.

4.4.2. La interaccién de los grupos parlamentarios v los grupos de interés

En lo particular los legisladores acudieron a reuniones, foros e incluso viajaron a paises
donde los casinos estan reglamentados; pero en el caso de los grupos parlamentarios la
actuacion fue mas institucional, es decir, la actuacion era mas o menos en bloque con la

excepcion de la fraccion perredista que se encontraba dividida.
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El grupo parlamentario del PRI apoyaba en bloque la instalacién de casinos,
aunque un diputado de esta fraccion, Roberto Zavala, discrepaba en ese sentido; la
fraccion del PAN pugnaba por regular los juegos ya existentes pero sin reglamentar, en
especifico, los casinos; en la fraccion del PRD, una parte estaba con el PRI y la otra
estaba en contra de regular casinos, la dirigencia nacional de ese partido, también se

oponia a la reglamentacion de los establecimientos de juegos de azar.

En ese sentido los grupos de interés actuaban en funcion de las posturas de las
fracciones parlamentarias para persuadirlas en el sentido que buscaban. Los resultados
de estos intentos de influir no pueden ser valorados o cuantificados porque no siempre
fueron publicos y no se puede saber si en realidad los legisladores tomaron en cuenta los
planteamientos de cabilderos de los grupos de interés; lo que si se puede decir es que los

planteamientos fueron escuchados en reuniones de trabajo, foros o audiencias.

4.5 Conclusiones

El cabildeo sobre el tema de la instalacion de casinos en la LvIIl Legislatura se dio en
tres vertientes: el contacto directo, formal e informal, con legisladores, principalmente
con los integrantes de la Comision de Turismo y de la de Gobernacion y Seguridad
Publica y, en menor medida, con los coordinadores parlamentarios; la segunda vertiente
fue la elaboracion de informes especializados, los cuales eran presentados a los
integrantes de las comisiones respectivas para confrontar informacion y tratar de
persuadir con argumentos técnicos; la tercera vertiente fue la del cabildeo indirecto:
tratar de crear una imagen favorable en la opinion publica por medio de desplegados en

medios de comunicacion escritos.
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De estas tres vertientes, la primera, la del cabildeo directo con los legisladores
fue la que provocod mas suspicacias porque no fueron pocas las veces, y en distintos
medios y circulos politicos y sociales, que hubo acusaciones de que diputados de las
distintas fracciones recibieron dadivas para impulsar o detener, segin fuera el caso y los

intereses, la reglamentacion de la instalacion de casinos.

La intervencion de politicos y ex politicos que cabildearon para la instalacion de
casinos, también fue sefialada recurrentemente, lo que podria suponer la existencia de

trafico de influencias, que es un delito que esta tipificado en el Codigo Penal.

Por lo que respecta al cabildeo indirecto, atrae fuertemente la atencion que en la
mayoria de los desplegados, aunque estén firmados por distintas agrupaciones y el
responsable de la publicacion sea también distinto o se publiquen en diferentes fechas,
los contenidos son muy similares, las propuestas son casi idénticas y el estilo de la
redaccion es similar, lo que hace suponer que dichos desplegados son elaborados por
alguna agencia de cabildeo y que nada mas los firman las asociaciones o sindicatos

involucrados.

El uso del cabildeo no garantiza la aprobacion de una iniciativa de ley, en el caso
de la Ley Federal de Juegos con Apuestas, Sorteos y Casinos, al parecer se impuso el
cabildeo de quienes no deseaban la regulacion de los casinos en México, porque dicha
iniciativa no se dictaminé, en su lugar se dictamind otra ley que regula el juego pero que

explicitamente no reglamenta la instalacion de casinos.
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A lo largo de esta investigacion y mediante la consulta a actas de comisiones y
entrevistas con algunos protagonistas, no se pudo comprobar que hubieran existido
dadivas o trafico de influencias porque nadie de los directamente involucrados lo
reconocid en las entrevistas; no obstante, algunos legisladores y asesores parlamentarios

comentaron que en ocasiones si hubo dadivas.

Lo anterior abona a la necesidad de que el cabildeo sea reglamentado para que
cualquier contacto de agencias con legisladores sea documentada y se sepa, mediante un
registro como lo proponen algunas de las iniciativas para legislar la actividad del
cabildeo ante el Poder Legislativo, la cantidad de dinero que erogan y en qué los

cabilderos profesionales.

Ello daria certidumbre de que la actividad desarrollada por los profesionales del

cabildeo no atenta contra los intereses colectivos a favor de intereses particulares.
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CONCLUSIONES

Se puede decir que desde siempre los integrantes de una colectividad han tratado de
influir en el proceso de las decisiones politicas en pro de sus intereses; se agrupan, ya
sea por vecindad geografica o por afinidades ideologicas o de otro tipo de interés, y
cuando sienten afectados sus privilegios o pretenden conseguir mas beneficios, se dan a

la tarea de influir en los detentadores del poder.

Las vias de ingreso hacia los tomadores de decisiones pueden ser tan arduas o
tan viables segliin los recursos, humanos o materiales, de que se dispongan. Es una
caracteristica de los sistemas politicos de principios del siglo XXI, sistemas plurales,
abiertos, democraticos, que la sociedad intente participar de manera mas activa en el
proceso de elaboracion de politicas publicas. Es por ello que al abrirse un sistema
politico a la participacion de la sociedad, son inevitables los conflictos de intereses, en
donde se pone a prueba, en muchas ocasiones, la primacia del interés colectivo sobre el

interés de particulares.

Considero pertinente recapitular sobre algunos puntos importantes:

e Entiendo al pluralismo como un sistema politico en que el poder no lo
monopoliza una elite capaz de imponer sus intereses particulares sobre el interés
general, sino que esta disperso y en manos de una multiplicidad de grupos de
interés, asociaciones u organizaciones incapaces cada una de ellas de imponerse
sobre las demads, pero con poder suficiente para intervenir en las decisiones que

mas les afectan.
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e La diferencia fundamental entre grupos de interés y grupos de presion es la
incursion en la arena politica.

e Los grupos de presion pueden ejercer la actividad de cabildeo ya sea a través de
sus propias estructuras de intervencion o bien, mediante un contrato de
prestacion de servicios, a través de agencias especializadas que se dedican a esta
actividad.

e El cabildeo englobara aquellos intentos de influir en la elaboracion, tramite y
sancion de politicas publicas.

e El cabildeo o su similar anglosajon lobbying, es so6lo una de las multiples formas
de actividad que los grupos de presion van a llevar a cabo para influir en los
tomadores de decisiones.

e Existen varios tipos de cabildeo pero hago mayor énfasis en el llamado cabildeo

legislativo.

Las similitudes en cuanto a la forma de operar de los cabilderos en Estados Unidos,
Gran Bretafia y Espafia son varias: participan en la redaccion de iniciativas de ley; dotan
de informacion valiosa, podria decirse privilegiada, a los poderes publicos, en este caso
al Poder Legislativo, para el disefio de iniciativas que devendran politicas publicas;
utilizan tanto el cabildeo directo como el indirecto, ya sea que los grupos lo hagan por si
mismos o mediante un tercero (por lo regular bufetes especializados) mediante un
contrato de contraprestacion de servicios; contactos con legisladores y sensibilizacion

de la opinién publica.

La diferencia fundamental, entre el cabildeo en Estados Unidos y Gran Bretaiia,

radica en los diversos roles que representan los cabilderos. “El lobby britanico esta
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amaestrado” . Trabaja en unidn més estrecha con los ministerios y estad mas vinculado al
Poder Legislativo que su similar norteamericano. Actia mucho mas sobria y

responsablemente (fair play; juego limpio). Y, una vez alineado con un partido, e

incorporado a ¢l como muchos lobbies lo estan puede llevar adelante su causa.

El horizonte norteamericano es distinto. Los grupos de interés estan,
frecuentemente, menos “representados” en el Congreso, de lo que lo estan los britanicos
en su Parlamento. Dificilmente puede afirmarse que existe un programa en los partidos
politicos norteamericanos. Incluso si existiese, tienen muy poca disciplina para
garantizar su cumplimiento. Aunque fuese defendido un grupo de interés por un partido,
éste podria estar en minoria en una de las dos Camaras del Congreso. Aunque tuviera
una mayoria en ambas Camaras, tendria que enfrentarse con un Presidente del partido
opuesto, y que es independiente del Congreso. Para obtener lo que quiere, cuando lo
desea, un /obby norteamericano, inicamente, tiene un buen recurso: convencer al mismo
tiempo a la mayoria de los miembros del Congreso y al Presidente, que es lo que
desean los representados por el lobby. El grupo de interés “gringo”, esta forzado a llevar

una campaifia publica.

En Gran Bretafia la campafa publica es muy poco comiin y menos poderosa que
en los Estados Unidos. No es un modo normal de influir en el Gobierno como en EEUU;
es un modo excepcional. Cuando “su”partido esta en la oposicion y cuando todos los
cauces normales han fallado, el tnico recurso que cabe es tratar de conseguir que el

electorado haga presion sobre el Gobierno y sus parlamentarios. Estas son las tinicas

! Finer, op. cit., p. 174.
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circunstancias en que conviene iniciar, en Gran Bretafia, una campafa publica que sea

fructifera.

Por lo que respecta a Espana, es muy complicado que los cabilderos se dirijan
unicamente a los legisladores, se acercan a los partidos politicos por la férrea disciplina
que estos imponen a sus legisladores en los 6rganos parlamentarios y también a los

organos del Ejecutivo.

Los paises en los que se manifiesta el cabildeo han resuelto la regulacion segin
sus caracteristicas especificas, unicamente Estados Unidos tiene una reglamentacion al
respecto, en Gran Bretafia se basan mucho en el derecho escrito, el derecho
consuetudinario y diversas convenciones. Las convenciones son normas y practicas
constitucionales que, aunque no son legalmente obligatorias, son consideradas como
indispensables para la actuacion del Gobierno, mientras que en Espafia no prosper6 una
iniciativa de ley que pretendia regular la interaccion de los grupos de interés con los

poderes publicos.

Se pueden retomar experiencias de otros paises para perfilar como se podria o
deberia, si es que se puede o se debe, regular el cabildeo en México, pero lo que no se
debe hacer es calcar estas experiencias tal cual porque éstas se manifiestan en entornos

distintos y con caracteristicas especificas en cada pais.

A raiz de los resultados de las elecciones del 6 de julio de 1997, que condujeron

a una conformacion inédita en la que ninguna fuerza partidaria logré la mayoria

absoluta en la Camara de Diputados y la alternancia en la Presidencia de la Republica
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en el ano 2000, la pluralidad y el equilibrio politico que se viven en el pais estan
dotando al Poder Legislativo de un mayor protagonismo e importancia en la toma de
decisiones. De ser una instancia legitimadora ha pasado a ser un actor importante en el

proceso de toma de toma de decisiones publicas.

La relevancia progresiva del Congreso mexicano en la discusion y aprobacion de
leyes ha sido el origen de que, tanto en los diversos sectores econdémicos y sociales,
como en el Poder Ejecutivo, se hayan establecido instancias de didlogo y acercamiento
con el Congreso y se acrecienten las actividades del cabildeo. En el curso de los trabajos
de las Legislaturas Lvil y LvIII (1997-2000 y 2000-2003) pudo observarse una creciente

actividad de grupos de presion que buscan influir en la legislacion.

En los tiempos de la “presidencia imperial” o de la “monarquia sexenal”, como
se le llamaba a la Presidencia de la Republica por su poder omnimodo y por ser la
piedra angular en la piramide del poder en México, el cabildeo se dirigia precisamente
al Poder Ejecutivo: a las secretarias de Estado o al mismo Presidente. Cuando alguien se
inconformaba con una disposicion acudia al Presidente de la Republica para que fuera
modificada por la via de la persuasion. En esta forma el Presidente resultaba ser el juez

de ultima instancia o el arbitro final de los conflictos entre grupos.

La actividad del cabildeo no ha dejado de estar presente en la vida politica
nacional, aunque se venia realizando bajo esquemas y perfiles informales sin haber
ganado propiamente una identidad como una actividad profesional, y en las mas de las
veces, con relativo desprestigio por ser asociada a una actuaciéon subrepticia y poco

transparente.
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El cabildeo en México es una actividad embrionaria que emergido en 1997,
cuando ningun partido politico obtuvo la mayoria en el Congreso de la Union. De esta
manera, los empresarios, organizaciones civiles y funcionarios publicos se vieron en la
necesidad de negociar sus propuestas e intereses con el poder Legislativo, sin
intermediacion de canales tradicionales como los partidos politicos, pero si por medio
de instancias profesionales, que se dedican a persuadir o a presionar a los legisladores

para que tomen decisiones que los beneficien o que no los perjudiquen.

Desde una vision positiva, el cabildeo se puede considerar como un medio que
permite la activa participacion ciudadana en los procesos de toma de decisiones
publicas. Por otro lado, el negativo, el cabildeo puede encubrir una practica reservada a
grupos de presion o a grupos especificos, econémicamente poderosos, que buscan

tutelar sus intereses haciéndolos pasar como intereses colectivos.

En el ambiente parlamentario mexicano, la actividad de cabildeo no se reconoce
oficialmente, lo que no significa que no exista. La forma mas conocida en que se lleva a
cabo esta actividad es que los grupos empresariales, sindicatos o asociaciones de todo
tipo organicen reuniones de trabajo, formales o informales, con los legisladores para
darles a conocer sus puntos de vista sobre diferentes aspectos que éstos discuten para su
insercion o modificacion a la ley. La actividad encubierta de cabildeo que se realiza en
forma permanente en las Camaras no se menciona publicamente. En la practica
parlamentaria, este cabildeo puede tener lugar entre los diputados, senadores o

asambleistas y/o entre las fracciones o grupos parlamentarios.
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Los actores activos del cabildeo legislativo més visibles son los empresarios, las
agencias profesionales de cabildeo, las organizaciones ciudadanas u organismos no

gubernamentales y dependencias del Poder Ejecutivo.

Una forma de incidir en las decisiones publicas por parte de los empresarios es
el cabildeo (por sus propias estructuras de intervencion o por una agencia mediante un
contrato de contraprestacion de servicios). Cuando la toma de decisiones estaba
centrada en el Ejecutivo, la capacidad de diversos grupos para incidir sobre el Poder
Legislativo estaba bloqueada o no existia. Ahora ya no es asi: el cabildeo tiende a
realizarse en mayor medida en el Congreso por su creciente influencia; asi, el sector
empresarial volted la vista hacia los legisladores como tomadores de decisiones
susceptibles de ser influidos al momento de legislar sobre temas que atafien a los
hombres del capital. De esta manera empezaron a aparecer dentro de los organismos
cupula del sector privado estructuras de vinculacion con el Poder Legislativo. Es preciso
sefalar que si bien los intereses de los grupos empresariales son similares, a la hora de

cabildear cada organismo empresarial tiene sus prioridades.

Las agencias o despachos profesionales que se dedican al cabildeo en México,
empezaron a surgir en 1996, si bien antes existian empresas transnacionales o sucursales
de firmas norteamericanas que ofrecian asesoria en comunicacion y relaciones publicas,
las dedicadas al cabildeo no eran conocidas hasta antes de esta fecha, tampoco se habian
creado agencias cien por ciento mexicanas. La totalidad de las agencias profesionales
dedicadas al cabildeo fueron conformadas por ex legisladores y ex funcionarios de la
administracion publica federal, en su gran mayoria de militancia priista, aunque hay

algunos casos de ex legisladores del PAN y también del PRD.
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Los detractores del cabildeo, sostienen que se trata de una actividad que realizan
unicamente grupos econdomicamente poderosos para tutelar sus intereses. No obstante,
en México el avance democratico ha consolidado a un nuevo actor politico: la llamada
sociedad civil. Este espacio social y los Organismos No Gubernamentales (ONG’s) que
lo componen buscan impulsar una nueva identidad cultural ciudadana que tiene como
ejes rectores la ética en lo publico, los derechos humanos y la democracia, asi como un
objetivo central: promover modelos diferentes de participacion ciudadana para
establecer nuevos esquemas de participacion y de relacion entre ciudadanos e
instituciones de gobierno. Por lo tanto, se puede decir que el cabildeo no es una
actividad privativa de los grupos econdmicamente poderosos, aunque sean estos los que
cuentan con mayores facilidades para llevarla a cabo, también las organizaciones

ciudadanas la practican aunque en menor medida

La proyeccion y conciliacion de politicas publicas son la manifestacion de la
actividad cotidiana de un conjunto de organizaciones interrelacionadas: gobierno,
asociaciones econdémicas y partidos representados en las asambleas parlamentarias,
dichas organizaciones influyen, o tratan de hacerlo, en los trabajos de las comisiones
legislativas, con distintas formas y en diferentes niveles, por lo que resulta imposible
producir un proyecto politico que sintetice los distintos intereses que existen en una
sociedad, por lo que se puede concluir que las politicas publicas son la sumatoria de
varios de los intereses parciales, los cuales nunca componen la totalidad de los intereses

de una sociedad.
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El cabildeo legislativo en México no dista mucho del que se realiza en los paises
analizados en el capitulo 1. En efecto, las semejanzas en cuanto a la modalidad de
operar de los cabilderos en México, Estados Unidos de Norteamérica, Gran Bretaia y
Espaiia son bastantes: los cabilderos mexicanos participan en la redaccion de iniciativas
de ley; dotan de informacion privilegiada a los tomadores de decisiones, en este caso los
legisladores, para el proyecto de iniciativas que posiblemente se convertiran en
politicas publicas; emplean tanto el cabildeo directo (contactos con legisladores) como

el indirecto (la sensibilizacion de la opinion publica).

Los cabilderos trabajan cerca de los legisladores en particular, de las comisiones
responsables de la dictaminacién de leyes y con los coordinadores de los grupos
parlamentarios. Sobre todo en comisiones, los grupos de interés intentan revisar,

corregir o proponer iniciativas.

En las entrevistas y aplicacion de cuestionarios se les pregunt6 a los encargados
de realizar el cabildeo y los enlaces legislativos cual es la metodologia utilizada.
También se utiliz6é la documentacion publicada en medios de comunicacion escritos y
sitios de Internet. Destacaron las siguientes formas de participacion en una muestra de
diez agencias (incluidos despachos profesionales, organismos empresariales, unidades

de enlace del Poder Ejecutivo y el Movimiento Ciudadano por la Democracia):

Investigacion Técnica (analisis econdmicos, politicos y sociales; proporcionar
informacion privilegiada); elaboracion de iniciativas de ley (total o parcialmente); e
identificacion de actores clave (aliados, detractores e indecisos); contactos formales con

legisladores (reuniones de trabajo); contactos informales con legisladores (comidas,
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cenas, llamadas telefonicas); audiencias en Comisiones; creacion de opinidén publica
favorable (trabajo en medios de comunicacion y la busqueda de avales y apoyos

simbdlicos y morales); y movilizacion social.

La investigacion técnica y los contactos formales con legisladores son las
practicas mds recurrentes de los cabilderos para tratar de influir en la toma de decisiones
de los legisladores (90 y 70 por ciento respectivamente), mientras que la movilizacion
social es la menos utilizada, inicamente 20 por ciento de la muestra manifesté que la

movilizacion social es una tactica que se puede utilizar al momento de persuadir.

Con esto se puede afirmar que se estd creando una nueva dindmica en el
parlamento mexicano, en tanto que se estan utilizando practicas novedosas como el
cabildeo. Esta practica ha contribuido a modificar algunos vinculos como los
mecanismos de discusion entre grupos de interés, fracciones parlamentarias y diputados

en particular.

Lo que realmente marca la diferencia entre el cabildeo mexicano y el de otras
latitudes son los arreglos institucionales de cada pais. En el caso de México los mas

importantes son:

El veto a la reeleccion legislativa inmediata.

La disciplina partidista.

La preponderancia de los coordinadores parlamentarios.
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El cabildeo existe aunque no exista una ley que lo regule. Puede ser una practica
licita, incluso deseable, como forma de participacion extrapartidaria en el proceso de

toma de decisiones publicas.

En México se ha abierto un debate en cuanto a la necesidad y pertinencia de
regular, y por ende institucionalizar, esta actividad. Tanto los actores activos (agencias
profesionales de cabildeo, empresarios, ONG’s y la subsecretaria de Enlace Legislativo)
como los pasivos (en el caso de esta investigacion, los legisladores) no han sido ajenos a

este debate.

El cabildeo en nuestro pais puede convertirse en un instrumento de participacion
de la sociedad civil en la vida publica, esto es, puede ser una actividad que pertenezca a
la realidad politica y social, que permita a la sociedad participar e influir de manera
directa en el disefio, la ejecucion, el seguimiento y la evaluacion de las politicas
publicas y los programas gubernamentales, asi como en el impulso o rechazo de
reformas o creaciones de las leyes y reglamentos que regulan la vida interna en nuestro

pais.

Hoy en dia el cabildeo se ha empezado a imponer como una nueva dinamica en
las relaciones politicas y economicas del pais para tomar decisiones, por ello el
Congreso se ha convertido en un objetivo estratégico para quienes cabildean y tratan de

incidir en el proceso de toma de decisiones publicas.
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El cabildeo requiere una regulacion que confiera derechos, fije responsabilidades
y transparente cada operacion que se realice, evitando con ello que se cruce la delgada

linea que existe entre el cabildeo y el trafico de influencias y la corrupcion.

Si bien es cierto que atin no se cuenta con las condiciones necesarias para que el
cabildeo sea una actividad institucionalizada juridica, politica y socialmente hablando
(condiciones como las de los parlamentarios profesionales, la especializacion del
aparato burocratico y la reglamentacion respectiva, por citar algunos), también lo es que
se puede fortalecer un contexto politico favorable para impulsar la institucionalizacion
del cabildeo y hacer de su ejercicio una actividad clara, responsable y, por ende, una

actividad legal.

En esto es fundamental que el gobierno federal, los partidos politicos y en
particular los legisladores del Congreso de la Unidon asuman la urgente necesidad de
regular esta actividad. Los grupos parlamentarios deben realizar los acuerdos necesarios
para incorporar dentro de la agenda legislativa este tema. De ellos depende que, en el
corto plazo, la actividad de cabildeo sea una actividad regulada. Dicha regulacion dara
certidumbre a los ciudadanos y a las propias autoridades, y contribuira a desterrar el

trafico de influencias y la corrupcion.

Existen demasiados grupos de interés en México con la intencion y la necesidad
de cuidar sus intereses en el Congreso. Los riesgos de un contubernio entre grupos de
interés econdmicamente poderosos y legisladores estan latentes y mas cuando todavia
no se regula la actividad del cabildeo. Por tanto no es descabellado imaginar que se

podrian tener legisladores que mas que obedecer a sus demarcaciones y electores, o la
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dirigencia de sus partidos, velen por los intereses de empresarios, patronos,

corporaciones, gremios, organizaciones del crimen organizado, etcétera.

Por ello es pertinente atender las repercusiones que pueda generar el cabildeo de
los grupos de interés para la actividad parlamentaria en México. Se podrian dar
situaciones en que los grupos poderosos que pueden movilizar mayores recursos
impusieran sus intereses parciales o corporativos imponiéndolos sobre los intereses

generales de la ley, en detrimento de la sociedad en su conjunto.
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ANEXO No. 1
INICIATIVA DE REGLAMENTO DEL SENADO DE LA REPUBLICA.

Se concede el uso de la palabra al Senador César Jauregui Robles para presentar una
iniciativa de reglamento del Senado de la Republica.

-EL C. SENADOR CESAR JAUREGUI ROBLES: Muchas gracias; con su permiso, sefior
Presidente: A la pregunta historica de cuando una Ley es una buena Ley se suele y se
puede responder de muchas maneras: cuando se conoce y aplica por todos los ciudadanos,
cuando genera el bien comun, cuando es coincidente con la realidad que pretende
modificar, cuando es clara la redaccion en sus normas, etcétera.

Sin embargo, dentro de la técnica legislativa se sabe que el origen de una buena regla esta
en su sencillez y en su posibilidad de agrupamiento, tal y como distinguieron hace miles de
anos los juristas romanos. La codificacion es un acto que practicaron célebres legisladores
o dadores de la Ley desde tiempos inmemorables: Moisés, "Amurabi", Papiniano, "Gallo",
Napoleon o Thomas Jefferson, por citar solo algunos de ellos, y en nuestro caso especial,
Meéxico, Don José¢ Maria Morelos y Pavon desde luego que tienen una influencia
trascendente en la normacion de todos los cuerpos juridicos universales.

En materia parlamentaria podemos decir que Don José Maria Morelos y Pavon expidio el
primer reglamento en septiembre de 1813, al que habian de sujetarse precisamente los
trabajos del Congreso de Chilpancingo, en sus razones esgrimio los argumentos que hoy se
engalanan en los frontispicios de algunas Camaras como San Ldzaro y aqui mismo en el
Salon contiguo, que en donde esta establecido que como la buena Ley es superior a todo
hombre, las que dicte nuestro Congreso deben ser tales que obliguen a constancia y
patriotismo y moderen la opulencia y la indigencia.

Continuando con la elaboracion de los reglamentos, ya consumada la Independencia
Nacional, el Congreso elaboro en 1823 y en 1824 sendos reglamentos que tuvieron
vigencia practicamente durante todo el siglo XIX, pues no fue sino hasta 1898 cuando se
expidio el reglamento de la época porfiriana, y este reglamento tuvo vigencia, salvo
pequenias modificaciones en octubre de 1916 para dar cabida a los trabajos del Congreso
Constituyente de Querétaro hasta 1934, cuando se establecio el 1° de marzo de ese ario el
reglamento que actualmente tenemos en vigor en este Senado de la Republica.

Este simple dato que refiere al México antiguo a unas condiciones sociales y politicas que
solo esbozaban la participacion democratica por excepcion y, sobre todo, a una
configuracion y dimension legislativa, nada parecida a la actual, seria suficiente para
reflexionar la conveniencia de contar con un ordenamiento legal que sea instrumento
eficaz en el ejercicio de los trabajos y deberes parlamentarios.

Las propuestas que presentamos hoy aqui no son pocas ni son menores, tienen que ver con

la realidad que vivimos y, desde luego, en algunos aspectos, ya el dia de hoy son practicas
parlamentarias que se recoge a través de los acuerdos. Se inscriben en este marco la
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precision en la forma en que se conducen las sesiones tratandose de reformas
Constitucionales, el proceso legislativo ordinario, los decretos y las proposiciones, el
acotamiento del fuero legislativo que deja de contemplar la inmunidad para el caso del
flagrante delito, la determinacion de los deberes y obligaciones de los senadores con las
consecuencias que determinan los capitulos de prerrogativas y de disciplina
parlamentaria, la inexistencia de sesiones secretas del Pleno senatorial, la aceptacion del
voto de abstencion, la resolucion de los empates que se presenten en las votaciones en el
Pleno y en las Comisiones, la especificacion de los elementos minimos que deben contener
las iniciativas y dictamenes legislativos, el establecimiento de la afirmativa ficta en el
procedimiento para la atencion de los permisos que por diversas cuestiones se solicitan
para laborar con un gobierno extranjero o bien para aceptar y usar condecoraciones del
exterior, lo que en la jerga parlamentaria se conoce como corcholatazos.

El reconocimiento y reglamentacion de la labor de cabildeo que recién se inaugura como
actividad en el Senado, la obligada rendicion de cuentas a través de los informes anuales
de los parlamentarios, la reglamentacion de las instancias de informacion legislativa,
como son el Diario de los Debates, la Gaceta Parlamentaria y el Canal de Television del
Congreso de la Union.

Existen, desde luego, otras modificaciones que se hacen y se seguirdn haciendo al
documento que suscrito por mis comparieros, y que mucho agradezco de la Mesa Directiva
como vicepresidentes, solo pretende ser el acto de inicio de una gran reflexion sobre el rol
que juega el Senado en la determinacion de las politicas nacionales.

Asi en el reconocimiento de lo inacabado de este documento podemos retomar las palabras
del procer José Maria Morelos al entregar su reglamento el 11 de septiembre de 1813, sin
una tradicion parlamentaria, sin ningun antecedente legislativo al que echar mano o al qué
apelar, nos atrevimos a, empero, intentar la reforma, sabedores de que vendrdan otros
talentos y  capacidades superiores que, seguramente, habran de enriquecer este
Reglamento.

Con estas palabras esta a su consideracion.

Muchas gracias.

-EL C. PRESIDENTE: Gracias, senador Jauregui.
Se turna a las Comisiones Unidas de Reglamentos y Prdcticas Parlamentarias y de
Estudios Legislativos para su estudio y Dictamen correspondiente.
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TITULO UNDECIMO:
DE LA LABOR DE CABILDEO ANTE EL SENADO DE LA REPUBLICA
CAPITULO UNICO

Articulo 126

Las agrupaciones organizadas en torno a cierto interés, deseo o necesidad, podran, por
medio de representantes, acudir a la Camara con el fin de poner en conocimiento de los
Senadores sus planteamientos y lograr su atencion.

Articulo 127

El procedimiento para llevar a cabo el cabildeo iniciara con un escrito de parte de los
peticionarios presentado ante la Secretaria General de Servicios Parlamentarios, donde
conste lo siguiente:

Denominacion del grupo de interés y nombramiento de sus representantes, los cuales
deberan acreditar su identidad con la credencial para votar respectiva y firmar al calce
del escrito;

Domicilio de los representantes;

La acreditacion de su interés legitimo sobre la cuestion planteada;

La descripcion en términos concretos del asunto,

Las posibles soluciones a la cuestion planteada;

Los argumentos que sustenten sus afirmaciones, y

Los nombres de los Senadores o comisiones con las que se pretenda mantener las
conversaciones relativas al asunto.

Articulo 128

La Secretaria General de Servicios Parlamentarios de inmediato enviara el escrito
mencionado al Presidente de la Mesa Directiva para su inclusion dentro de la agenda de la
Mesa, y ésta determine la o las comisiones a las que se envia.

El expediente integrado al respecto debera registrarse desde la primera peticion en el libro
de actas respectivo. Si transcurridos treinta dias sin registro de actividades en un
expediente, el asunto sera archivado por falta de interés juridico de los representantes, sin
responsabilidad para la comision.

El expediente archivado no podra volver a ser activado.

Articulo 129
Todas las comunicaciones escritas y actas que se produzcan por motivo del cabildeo,
podran ser publicadas en la Gaceta, a juicio de la Mesa

Articulo 130

Las personas u organizaciones que de manera habitual representen a los grupos de interés
en labores de cabildeo, deberan registrarse ante la Secretaria General de Servicios
Administrativos mediante un escrito que contenga:

Nombre o denominacion de la organizacion;

Actividad principal de la organizacion;

Domicilio;
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Registro Federal de Causantes;

Articulo 131

Al escrito sefialado se deberan anexar los siguientes documentos en original y copia
fotostatica:

Credencial de elector con fotografia, si se trata de persona fisica;

Acta constitutiva de la organizacion, si se trata de persona moral;

Declaracion bajo protesta de decir verdad, en la cual se manifieste que tanto la
organizacion y los representantes se conduciran con probidad.

Previo cotejo de los documentos, se devolveran los originales.
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ANEXO No. 2

INICIATIVA DE LEY FEDERAL PARA LA REGULACION
DE LA ACTIVIDAD PROFESIONAL DEL CABILDEO
Y LA PROMOCION DE CAUSAS.

El suscrito, Efrén Leyva Acevedo, diputado federal integrante de la LVIII Legislatura del
H. Congreso de la Union, en ejercicio de la facultad que me otorgan los articulos 71,
fraccion II, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; y 53, fraccion 11,
del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, me permito someter a la consideracion de esta soberania la presente iniciativa
de Ley Federal para Regular la Actividad Profesional de Cabildeo y la Promocion de
Causas, al tenor de la siguiente:

Exposicion de Motivos

En el contexto de la modernizacion del régimen politico mexicano, significada
principalmente por la alternancia en el poder publico en los distintos ordenes de gobierno
vy por la integracion plural de los organos de representacion popular, ademas de un
revitalizado equilibrio de poderes y una mayor participacion ciudadana en los asuntos
publicos, se ha venido observando el surgimiento de organizaciones e individuos dedicados
especificamente a labores de cabildeo, como una actividad de cardcter profesional cuyo
objetivo principal es promover los legitimos intereses, propuestas o puntos de vista de
personas, grupos u organizaciones de los sectores social y privado, a fin de armonizarlos
con los programas y objetivos de los organos de representacion popular, especialmente los
de cardcter legislativo, en el marco de las competencias que constitucional y legalmente
corresponden a los poderes Ejecutivo y Legislativo.

De tal forma, el ejercicio profesional del cabildeo o la promocion de causas, realizada por
individuos o agrupaciones constituidas para tal efecto ha venido cobrando importancia
social, politica y economica en nuestro pais, de lo cual deviene la necesidad objetiva de
producir, con toda oportunidad, un marco regulatorio basico que permita ordenar dichas
actividades y darles transparencia y un sentido especifico, a la vez que tipificar, prevenir y
sancionar, en su caso, las conductas eventualmente irregulares que puedan cometerse en el
ejercicio de dichas tareas.

Resulta también importante analizar y reconocer la forma en que los grupos de cabildeo o
de promocion de causas contribuyen o pueden aportar en nuestro pais a las decisiones
sobre legislacion y politicas publicas: la informacion que los grupos de intereses aportan
al proceso politico y la que recogen de los que formulan la politica y luego transmiten a los
grupos. Esto le da al cabildeo un papel en el proceso politico que resulta necesario regular
adecuadamente en un contexto de interés publico.
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, . . . . , . .1 .
Segun el Diccionario Universal de Términos Parlamentarios’, por "Cabildear" se
entiende:

L Verbo que deriva del sustantivo cabildo y éste a su vez del latin capitulum, comunidad.
Es sinonimo de intrigar y equivale a cabalar en portugués; to lobby, en inglés, briguer, en
francés; intrigieren, en aleman y brigare, en italiano. Por cabildear se entiende la
actividad y mana que se realiza para ganarse voluntades en un cuerpo colegiado o
corporacion (DRAE, 19a. ed.). El uso de intermediarios o promotores para inclinar hacia
una cierta tendencia que favorezca intereses personales o de grupo es tan antiguo como la
existencia misma del Estado. Podemos encontrar sus rastros en las prdcticas legislativas
en Roma, Grecia, o cualquiera de los paises que han adoptado una estructura formal con
un cuerpo legislativo creador de leyes. Con nombres diferentes en cada época y lugar, este
tipo de intercesores han utilizado su influencia o conocimientos al servicio de quienes
puedan pagar por ello.”

1I. En la practica parlamentaria el término se refiere a la accion de negociar o gestionar
con habilidad y astucia para presionar a los legisladores a fin de inclinar a favor de algun
grupo de interés especifico la decision en la discusion de las leyes. La actividad se
desarrolla en casi todos los paises donde existe un Congreso, y es ejercida en forma
abierta o encubierta.

En los Estados Unidos, el cabildeo es una actividad protegida por la ley, con base en lo
establecido por la Primera Enmienda Constitucional, prohibiendo al Congreso dictar leyes
que limiten la libertad de expresion o prensa o el derecho de peticion del pueblo para la
atencion de sus quejas. Como resultado, la actividad de los cabilderos se presta para crear
un clima de corrupcion y conflicto de intereses. Las empresas, los sindicatos, los grupos de
poblacion o gobiernos de otros paises contratan a los cabilderos para defender sus
intereses particulares, lo que no siempre resulta favorable a la sociedad ni cae dentro de la

legalidad.

El cabildeo ejerce presion mediante diversos mecanismos: alianzas entre los diferentes
grupos de cabilderos, presiones directas sobre los legisladores, sobornos, manipulacion de
los electores para lograr presiones indirectas, apoyo electoral tanto economico como
organizativo, para lograr la eleccion o la permanencia de los legisladores en su cargo).

Los instrumentos del cabildero son el acceso o trdfico de influencia, pero también es
importante el conocimiento y la técnica. Se han realizado investigaciones por parte de
comités de ética, sin que se hayan logrado resultados para someter a la ley ni a los
cabilderos ni a los representantes que reciben obsequios o favores de éstos. Los cabilderos
pueden ser consultores politicos, abogados, representantes extranjeros, especialistas
legislativos, defensores del consumidor, representantes de asociaciones gremiales o
especialistas en asuntos gubernamentales."

! Camara de Diputados del H. Congreso de la Unioén. Comité del Instituto de Investigaciones Legislativas,
LVII Legislatura. Miguel Angel Porrta, México, 1998.
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IIl. En el ambiente parlamentario mexicano, la actividad de cabildeo no se reconoce
oficialmente, lo que no significa que no exista. La forma mas conocida en que se lleva a
cabo esta actividad es que los grupos empresariales, sindicatos o asociaciones de todo tipo
organicen reuniones de trabajo con los legisladores para darles a conocer sus puntos de
vista sobre diferentes aspectos que éstos discuten para su insercion o modificacion a la ley.
La actividad encubierta de cabildeo que se realiza en forma permanente en las Camaras
no se menciona publicamente. En la practica parlamentaria, este cabildeo puede tener
lugar entre los diputados, senadores o asambleistas y/o entre las fracciones o grupos
parlamentarios (David Vega Vera).

Se estima importante la definicion antes transcrita como punto de referencia -
independientemente de sus evidentes limitaciones y desactualizacion- en razon de que es
parte de una obra patrocinada por el Congreso de la Union e instrumento obligado e
indispensable de consulta en el trabajo legislativo y parlamentario.

Otra importante precision, para efectos de la las decisiones legislativas que, en su
momento, se adopten, serd la de establecer los elementos sustantivos y diferenciales del
termino "cabildeo” respecto de figuras similares como los de: "promocion de causas”,
"gestion social”, o "grupos de interés publico". Figuras todas éstas entendidas como
formas organizadas de accion ciudadana comunmente utilizadas para promover frente a
las autoridades de gobierno y los representantes populares una causa o un interés
especifico en particular, sin el apoyo de servicios profesionales remunerados.

Para diversos analistas, por ejemplo, la promocion de causas es un término de significado
mas limitado que el de cabildeo, mismo que se usa mas ampliamente para incluir todos los
intereses, tanto publicos como privados, que tratan de influir en el la administracion o en
la representacion popular. En otras palabras, el término "cabildeo" describe por lo
general actividades profesionales de apoyo a diversas organizaciones y grupos de los
sectores publico, social o privado, en defensa de intereses especificos y claramente
identificados. De su parte, la promocion de causas no tendria un sentido de prestacion de
servicios profesionales remunerados, sino mds bien el apoyo organizado a objetivos
sociales o politicos de caracter general.

En todo caso, el cabildeo constituye una actividad juridica legitima, protegida y
garantizada a nivel constitucional bajo las garantias de libre asociacion, la libertad de
trabajo y el derecho de peticion, que requiere, sin embargo de una regulacion puntual en
tanto involucra la interpretacion, representacion, transmision o gestion de intereses
privados frente a las instituciones publicas.

De otra parte, la regulacion del cabildeo cobra mayor importancia por su interrelacion
con las actividades politicas organizadas de partidos, grupos parlamentarios y
legisladores, en el caso del cabildeo legislativo; y de instituciones, autoridades y
servidores publicos, en el caso del cabildeo administrativo, en tanto a través de estas se
orientan, en gran medida las decisiones administrativas.

La regulacion de las actividades profesionales del cabildeo necesariamente tendrda que
darse en el orden federal, en tanto que la normatividad que en su caso se expediria tendria
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que ver exclusivamente con los procedimientos y mecanismos administrativos, en el caso
del Poder Ejecutivo federal y las entidades paraestatales; y con el proceso legislativo y los
procedimientos parlamentarios, en el caso del Congreso de la Union.

De igual manera, al constituirse el cabildeo en una practica particular equiparada con la
figura civil de la gestion de negocios, su regulacion frente al poder publico correspondera
a cada orden de gobierno, federal o estatal, segun sea el caso, precisamente por la
orientacion de las actividades negociales de que se trata. En todo caso, pueden preverse a
nivel federal disposiciones que permitan el establecimiento de bases de colaboracion entre
los Poderes de la Federacion y las entidades federativas para la vigilancia y adecuado
control de dichas actividades y de los sujetos que las realicen.

Las normas que se plantean para la regulacion de la actividad profesional de cabildeo o
promocion de causas, deben minimamente obedecer a los siguientes criterios generales:

Definir con toda claridad la naturaleza y alcances de la actividad profesional de cabildeo
y promocion de causas.

Precisar con toda certeza los sujetos activos y pasivos en la actividad de referencia.

Establecer el cardcter comercial de prestacion de servicios profesionales, para la
actividad de cabildeo.

Producir un codigo de conducta de la actividad en cuestion.

Establecer la obligatoriedad de un registro publico de las personas dedicadas
profesionalmente al cabildeo.

Definir las obligaciones y responsabilidades de las dependencias y servidores publicos,
tanto del Ejecutivo federal como del legislativo y entidades autonomas, respecto de las
actividades de cabildeo.

Establecer las bases para la realizacion de actividades de cabildeo por parte de
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal frente a gobiernos,
organizaciones o entidades del extranjero o multinacionales.

Regular las actividades de cabildeo en México de los nacionales y de los extranjeros.

Establecer un régimen de responsabilidades y sanciones para los cabilderos.

Por las anteriores consideraciones, se somete a la consideracion del H. Congreso de la
Union, por conducto de esta Camara de Diputados la siguiente:
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Iniciativa de Ley Federal para Regular la Actividad Profesional de Cabildeo y la
Promocion de Causas

Titulo Primero
Disposiciones Generales
Capitulo Unico

Articulo 1. La presente Ley tiene como finalidad la regulacion y control de las actividades
profesionales de cabildeo legislativo y promocion de causas en las Camaras del Congreso
de la Union.

Articulo 2. Para los efectos de esta Ley se entendera por:

1L Cabildeo: La actividad profesional remunerada desarrollada por personas fisicas o
morales en representacion de terceros, que tenga por objeto la promocion de intereses y
objetivos legitimos de entidades u organizaciones privadas o publicas frente a los organos
del Congreso de la Union, que se traducen en productos legislativos conforme a las leyes,
los reglamentos y la practica parlamentarias.

1I. Promocion de causas: Son procesos de movilizacion y participacion activa, organizada
v planificada de grupos o sectores determinados la sociedad civil, por los cuales se busca
incidir en el ambito de los poderes publicos, en el pleno uso de sus derechos humanos y
politicos, con el objeto de lograr el cumplimiento de objetivos concretos en funcion de sus
planteamientos y propuestas.

1Il. Dependencias y entidades: Las senaladas en la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, incluidas la Presidencia de la Republica, los organos administrativos
desconcentrados, y la Procuraduria General de la Republica,

IV. Organos legislativos: Los sefialados en la Ley Orgdnica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos y en los reglamentos y acuerdos parlamentarios de las
Cdamaras que lo integran, incluidas las comisiones, grupos de trabajo, comités y los
organos politicos y de direccion legislativa.

V. Registro de Cabilderos: El Registro Publico, integrado con la informacion de las
personas fisicas y morales, nacionales o extranjeras, que realizan actividades
profesionales de cabildeo,

VI. Ley: La Ley Federal Para Regular la Actividad Profesional de Cabildeo y la
Promocion De Causas; y

VII. Servidores publicos: Los mencionados en el parrafo primero del articulo 108

constitucional y todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos publicos
federales.

Articulo 3. Mediante los servicios profesionales de cabildeo o las acciones de promocion
de causas, pueden buscarse los siguientes objetivos.

1. La promocion, iniciacion, reformas, derogacion, ratificacion o abrogacion, de Leyes o
decretos, acuerdos o reglamentos, de la competencia del Congreso de la Union, las
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Cdamaras de Senadores o Diputados y los correspondientes organos legislativos técnicos,
politicos y de direccion,

Il. La reforma, derogacion, ratificacion o abrogacion de reglamentos expedidos por el
Ejecutivo federal en ejercicio de sus facultades y competencia;

111. La adopcion de decisiones o ejecucion de acciones administrativas, programaticas o de
gobierno que tengan que ver con politicas publicas y las facultades asignadas
constitucional y legalmente al Ejecutivo federal y sus dependencias y a las entidades
paraestatales; y

1V. Todos aquellos otros de similar naturaleza que guarden relacion con los anteriores.

Articulo 4. Para los efectos de la presente ley, se definen como cabilderos o gestores de
promocion de causas, a las personas fisicas o juridicas, nacionales y extranjeras, que
desarrollan, previa su inscripcion en el Registro respectivo, en forma profesional, todo tipo
de actividad en defensa de intereses particulares, sectoriales o institucionales, en relacion
con las legislaciones y decisiones emitidas o por emitir de los Poderes Legislativo y
Ejecutivo, o de cardcter administrativo, conforme a las condiciones y modalidades
determinadas.

En todo caso, debe entenderse a las acciones de cabildeo o de promocion de causas, como
gestiones de particulares o de grupos de interés que se ejercen en legitimo uso de los
derechos de libre asociacion, de peticion y la libertad de trabajo, y que de ningun modo
establecen obligaciones a cargo de los organos y autoridades de orden publico a las que se
dirijan, fuera de las constitucional y legalmente establecidas para garantizar el disfrute y
egjercicio de tales garantias.

Articulo 5. Los materiales, datos o informacion que los despachos de cabilderos o los
grupos de promocion de causas aporten a los organos legislativos o administrativos frente
a los cuales desempeiies sus actividades profesionales respecto de los temas o asuntos que
patrocinen o promuevan, deberan ser claramente identificables en cuanto su origen y
autoria.

Titulo Segundo
De los Servicios Profesionales de Cabildeo

Capitulo Primero
Del Cabildeo Legislativo

Articulo 6. El cabildeo legislativo es el conjunto de acciones dirigidas especificamente a
los integrantes de las Camaras de Diputados y Senadores del Congreso de la Union en lo
individual, o a las comisiones ordinarias, especiales o de investigacion, asi como a los
comités y grupos de trabajo integrados conforme a la normatividad legislativa y
parlamentaria, que tiene por objeto influir de manera informada, propositiva y
constructiva, en la elaboracion, reforma o modificacion de los diversos productos
legislativos y parlamentarios.

Al constituir el proceso legislativo un conjunto de actos secuenciales a cargo de diversas
instancias de los poderes ejecutivo y legislativo, en el que deben tenerse en cuenta
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circunstancias de diverso orden y naturaleza, ademas de otras variables de coyuntura y de
oportunidad, resulta conveniente, por razones de certeza y economia, prestar apoyos de
orden técnico o aportar a los organos del legislativo informacion especializada de diversa
indole y origen, para propiciar en la medida de lo posible y dentro de la ley, las
condiciones necesarias para que los productos legislativos de que se trate puedan tener la
mayor calidad y eficacia posibles.

Articulo 7. En ejercicio de las libertades inherentes a los derechos de trabajo, asociacion y
peticion, las personas, organizaciones sociales, grupos y demdas entidades que realicen
acciones de cabildeo legislativo o de promocion de causas, deberan ser reconocidas por
los organos e instancias de trabajo legislativo y parlamentario correspondientes, en
terminos de los acuerdos que al efecto expidan los organos competentes.

Articulo 8. En todo caso, las personas, organizaciones o grupos que realicen acciones de
cabildeo frente a los organos del Congreso de la Union, sea cual fuere su naturaleza,
deberan en todo momento abstenerse de realizar a los legisladores, o el personal a su
servicio, pagos en dinero, en especie o en servicios de cualesquiera naturaleza, o
entregarlos en su nombre y representacion a terceros, bajo pena de hacerse acreedores de
las sanciones que mas adelante se indican, independientemente de las faltas o delitos que
con tales conductas se llegaren a cometer.

Capitulo Segundo
Del Cabildeo en el Ambito del Poder Ejecutivo

Articulo 9. El cabildeo frente al Poder Ejecutivo lo constituyen las acciones de promocion
que se realizan en el ambito de la Presidencia de la Republica, sus dependencias y
organismos descentralizados, que tienen por objeto la busqueda y legitima promocion de
intereses publicos y privados que tienen que ver con la planeacion, ejecucion y desarrollo
de las acciones administrativas y programdticas que a cada entidad, dependencia u
organismo asignan las leyes respectivas.

Articulo 10. Independientemente de su cardcter de objeto de acciones de cabildeo, el
Ejecutivo federal, sus dependencias y los organismos descentralizados, tienen la facultad
de realizar las acciones de cabildeo necesarias para el mejor cumplimiento de sus fines, ya
sea por conducto de las unidades y los servidores publicos asignados especificamente
como enlaces ante los organos legislativos, o bien mediante la contratacion de los
servicios profesionales del caso a cargo de particulares, cuando la materia o la
complejidad técnica de los asuntos correspondientes, asi lo haga recomendable.

Articulo 11. La contratacion de servicios profesionales de cabildeo, cualquiera que sea la
naturaleza, ubicacion o situacion de los sujetos o la materia de las acciones
correspondientes, debera sujetarse a la legislacion en materia de contratacion de bienes y
servicios de la administracion publica federal y demas normatividad aplicable.
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Titulo Tercero

Del Registro Publico Nacional

De Prestadores de Servicios Profesionales
de Cabildeo

Capitulo Unico

Articulo 12. El Ejecutivo federal, por Conducto de la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo, con la participacion que corresponda a la Secretaria de
Gobernacion, llevaran y administraran el Registro Publico Nacional de Prestadores de
Servicios Profesionales de Cabildeo.

Articulo 13. La Presidencia del Congreso de la Union tendra bajo su responsabilidad la
integracion y actualizacion de la seccion legislativa del Registro Publico de Prestadores de
Servicios Profesionales de Cabildeo, en coordinacion con las dependencias del Ejecutivo
federal citadas en el articulo anterior.

La presidencia de cada Camara del Congreso de la Union sera responsable, conforme a
los acuerdos relativos, de aportar al Registro mencionado en el parrafo precedente, la
informacion y datos necesarios de las personas que realicen actividades de cabildeo o
promocion de causas en cada organo legislativo.

Articulo 14. Ninguna persona podra ser contratada ni prestar servicios profesionales de
cabildeo en el ambito de los poderes Ejecutivo y Legislativo de la Union, si previamente no
ha solicitado y obtenido el registro correspondiente en el Registro a que se refieren los
articulos 12 y 13 de esta Ley.

Articulo 15. Para ejercer la actividad en forma profesional, la autoridad competente
dotard al cabildero de una cédula de Registro, la cual debera ser renovada cada tres anios.
La informacion que cada persona presente para su registro, conforme lo determine el
reglamento correspondiente, serd de acceso publico y serd de la estricta responsabilidad
de cada solicitante de registro.

Articulo 16. La autoridad responsable del Registro Publico Nacional de Prestadores de
Servicios Profesionales de Cabildeo tendra las siguientes funciones, deberes y
atribuciones:

a) Dirigir el Registro conforme a los deberes de honestidad, transparencia y rectitud que
orientan el servicio publico.

b) Vigilar el adecuado cumplimiento de esta Ley y su Reglamento.

¢) Dictar normas de ética conforme a las disposiciones y objetivos de la presente ley.

d) Colaborar con todas aquellas personas o instituciones que requieran de informacion u
orientacion sobre el ejercicio de la profesion de cabildeo o promocion de causas y los
contenidos y alcances de esta Ley y su Reglamento.

e) Combatir el ejercicio ilegal de la profesion y vigilar la observancia de las normas éticas
profesionales.

f) Desarrollar vinculaciones con organismos afines en el pais y del extranjero.

g) Combatir los actos de corrupcion y de trdfico de influencias de los grupos que no estén
debidamente inscritos para desarrollar el cabildeo.
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h) Mantener los archivos de los informes y declaraciones notariales exigidos por esta ley y
su reglamento.

Titulo Cuarto
Responsabilidades y Sanciones

Capitulo Unico

Articulo 17. Seran causas de responsabilidad administrativa de los servidores publicos en
los poderes Ejecutivo y Legislativo de la Union por incumplimiento de las obligaciones
establecidas en esta Ley las siguientes:

1 Solicitar o recibir, para si o para terceros, el pago o dadiva de bienes en dinero o
especie, o servicios de cualesquier indole, de personas, organizaciones o grupos que se
dediquen profesionalmente a la prestacion de servicios de cabildeo o promocion de causas.

11. Condicionar la realizacion de los trabajos y tareas, o la prestacion de los servicios que
constitucional o legalmente les correspondan en funcion de su cargo o representacion, a la
intervencion de personas, grupos u organizaciones dedicados profesionalmente al cabildeo
o0 a la promocion de causas.

1II. Ocultar, sustraer, destruir, inutilizar, divulgar o alterar, total o parcialmente y de
manera indebida informacion o datos que les sean proporcionados por las personas que
presten servicios profesionales de cabildeo, que les sean proporcionados en funcion de
tales actividades.

1V. Actuar con negligencia, dolo o mala fe en la atencion de las solicitudes que conforme a
derecho se les en el contexto de las tareas y promociones que realicen los prestadores de
los servicios a que se refiere la presente ley.

Articulo 18. Estaran impedidos para registrarse y actuar profesionalmente como
cabilderos:

a) Quienes se encuentren caracterizados por alguna de las incompatibilidades establecidas
en la presente ley.

b) Los condenados judicialmente por comision de delitos dolosos de accion publica, a pena
privativa de libertad o a inhabilitacion profesional.

¢) Los inhabilitados para ejercer cargos publicos.

Articulo 19. La responsabilidad a que se refiere el articulo precedente o cualquiera otra
derivada del incumplimiento de las obligaciones establecidas en esta Ley, serda sancionada
en los términos de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos.

Articulo 20. Las violaciones a la presente ley, en que incurran los prestadores de servicios
profesionales de cabildeo, seran castigadas con la pérdida de su registro y la
inhabilitacion para realizar acciones de cabildeo frente a los poderes Ejecutivo y
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Legislativo de la Union. Lo anterior, independientemente de las responsabilidades penales
o administrativas en que puedan incurrir conforme a la legislacion federal aplicable.

En el supuesto anterior, la autoridad responsable de la integracion y actualizacion del
Registro Publico Nacional de Prestadores de Servicios Profesionales de Cabildeo debera
boletinar a los gobiernos de las entidades federativas y a los Congresos locales, los casos
de perdida de registro, para los efectos correspondientes. En su caso, la misma autoridad
debera tomar nota de las comunicaciones que en el mismo sentido pueda recibir de las
autoridades de las entidades federativas.

Transitorios

Articulo Primero. La presente Ley entrard en vigor el dia siguiente al de su publicacion en
el Diario Oficial de la Federacion, con las modalidades que establecen los articulos
siguientes.

Articulo Segundo. La Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo con la
participacion de la Secretaria Gobernacion, y las Camaras de Diputados y Senadores del
Congreso de la Union, deberan, en un plazo no mayor a noventa dias a partir de la entrada
en vigor de la presente ley, organizar y poner en funcionamiento el Registro Publico a que
se hace referencia en el cuerpo de la misma.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 29 de abril de 2002.
Dip. Efrén Leyva Acevedo (rubrica)

(Turnada a las Comisiones de Gobernacion y Seguridad Publica, y de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias. Abril 29 de 2002.)
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ANEXO No. 3

INICIATIVA DE LEY FEDERAL DE CABILDEO
DEL SENADOR FIDEL HERRERA BELTRAN

INICIATIVA DE LEY FEDERAL DE CABILDEO

El suscrito, Senador Fidel Herrera Beltran, integrante de la LVIII Legislatura del H.
Congreso de la Union y Presidente de la Comision de Estudios Legislativos, con
fundamento en lo dispuesto por los articulos: 71, fraccion Il de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y 55 fraccion Il del Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso, me permito someter a la consideracion de esta H. Soberania la presente
iniciativa de Ley Federal de Cabildeo, al tenor de la siguiente:

Exposicion de Motivos

Es deber de un gobierno democratico el otorgar a la poblacion el mayor numero de
facilidades para ejercitar su derecho de peticion, y para expresar libremente sus opiniones
respecto de las leyes y procedimientos normativos. Las prdcticas internacionales sobre
influencia de los particulares en la elaboracion o veto de leyes, no solo ante las
autoridades administrativas del ramo, sino directamente sobre los hombres que construyen
los acuerdos que se convierten en normas de observancia general, dan muestra de la
preocupacion de los gobiernos por regular dicho acercamiento, a fin de que sea
transparente, profesional e informado.

Del mismo modo, la semblanza que requieren los hombres del Congreso sobre actividades,
necesidades sociales o gremiales, por solo mencionar algunos ejemplos, a lo cual han de
aplicar recursos publicos para pagar a expertos que difundan las expectativas de un
proyecto legislativo, o realicen encuestas para captar el sentimiento de los gobernados
respecto de las materias que forman su que hacer legislativo, entre otros propositos, son
ya materia de regulacion en otros paises.

Sin embargo, y a pesar de la estandarizacion de prdcticas nacionales en diferentes ordenes
con las prdcticas internacionales que se han considerado mas sanas, la actividad de tratar
de influir profesionalmente en las decisiones legislativas, conocidas como “cabildeo”, no
han sido materia de regulacion en México, a pesar de que dicha actividad se da de hecho,
v por lo mismo, es discrecional y poco transparente.

Siendo necesario preservar la integridad de las facultades decisorias del gobierno, es
preciso que las actividades de cabildeo sean transparentes y reguladas de forma tal, que
el pueblo conozca la identidad, gasto y actividades de las personas y organizaciones
contratadas para influir en un proyecto legislativo, a favor o en contra.
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Para identificar claramente las actividades inherentes al cabildeo o “lobby”, como se
denomina en un aglicismo coloquial, estimo conveniente incluir dentro de este género
cualquier intento por tratar de influir en la aprobacion o veto de una ley o decreto del
Congreso.

Asimismo, que comprenda toda actividad cuyo propdsito sea apoyar, oponerse, cambiar,
modificar o posponer cualquier fase del proceso legislativo o el contenido del mismo; a fin
de identificar los gastos erogados por los conceptos anteriores, cuando los realiza el poder
legislativo, sin descuidar el incluir en esta regulacion todas las contribuciones, honorarios,
gastos y demds recursos, de la clase que fueren, vinculados con dichas actividades.

Por otra parte, las actividades de sensibilizacion de personas, grupos y organizaciones a
los que una disposicion nueva o vigente afecta o pueda afectar, por parte o en nombre de
los miembros del poder legislativo que participan directamente en el estudio, andlisis,
dictamen, presentacion, elaboracion, discusion, aprobacion, sancion y ejecucion de un
proyecto legislativo, siendo una actitud racional y prudente, cuando no se realiza bajo los
lineamientos de una norma que equilibre el gasto que ello implica, los medios para
entrevistar personas, difundir argumentos y captar reacciones o intenciones de los
destinatarios de la norma, se presta a aplicar una discrecionalidad propia de estadios
previos a la democracia que hoy vive el pais.

Por ello, la iniciativa que se presenta a continuacion pretende, en primer lugar, establecer
que la actividad del cabildeo sea reconocida como una especialidad profesional y legitima,
que requiere de habilidad, conocimiento, relaciones y recursos para tener éxito y poder
cumplir una funcion eficaz, y, no menos importante, dar transparencia a las actividades
desarrolladas por especialistas en dicha actividad, mediante la obligacion de quienes
utilizan sus servicios, de dar a conocer en qué proyectos especificos y con qué grupos o
personas sostienen reuniones de acercamiento para influir en un sentido u otro la actividad
legislativa, identificando el concepto de gasto tanto en el sector publico como el privado al
auspiciar dicha influencia, y finalmente, el éxito o fracaso de dichos intentos.

Para poder concentrar la informacion que se genere de estas actividades, es preciso crear
una base de datos- no una estructura burocrdtica mds- que sea susceptible de consulta
publica y de escrutinio por parte de las autoridades de fiscalizacion del gasto que ejerce el
poder legislativo, por una parte; y los recursos, fuente y destino, que la sociedad asigna a
este proceso. Aunado a lo anterior, tener un especial cuidado de prohibir la participacion
directa de los miembros del congreso en actividades de cabildeo remunerado, asi como de
recibir obsequios a cambio de votos en un sentido u otro, al ejercer el supremo poder de
legislar.

Se deja para la ley organica del Congreso un reglamento interno la organizacion de dicha
base de datos, la responsabilidad de la misma, su administracion y las bases para la
acreditacion de la calidad de prestador de servicios de cabildeo, con lo que, se insiste, no
se pretende generar nueva burocracia, sino asegurar que los profesionales que se dediquen
a esta importante actividad respondan a la calidad que de ellos exige la sociedad, por
tratarse, ni mas ni menos, de la creacion de leyes y politicas publica y, eventualmente, de
SU no creacion o supresion.
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Por las anteriores consideraciones, se somete a la consideracion del H. Congreso de la
Union, por conducto de esta Camara de Senadores, la siguiente iniciativa de

Ley Federal de Cabildeo

Articulo 1. Esta Ley es de interés Publico y de observancia general en toda la Republica y
tiene por objeto regular las actividades de cabildeo que se definen en el cuerpo de la
misma.

Se considera esta actividad cuando se promueve en nombre y por cuenta de otro, la
participacion organizada, informada y responsable de la sociedad en las decisiones
legislativas y administrativas para hacer transparentes las actividades de cabildeo asi
como los gastos asociados a éstas.

Articulo 2. Para los efectos de esta Ley, se entiende por cabildeo toda actividad profesional,
remunerado, prestado por personas fisicas o morales, tendiente a informar de manera
especializada a los distintos organos del poderes legislativo y ejecutivo, sobre las materias
especificas que éstos o terceras personas u organizaciones les encarguen, a fin de que las
leyes y demdas ordenamientos emanados de dicho poder satisfagan de manera eficaz las
necesidades a las cuales estan dirigidas. En consecuencia, quienes realicen actividades de
cabildeo podran promover o disuadir, por cualquier medio legal a su alcance, la aprobacion,
reforma, derogacion o abrogacion de un ordenamiento legal por parte del poder legislativo
de una resolucion o medida adicional.

Articulo 3. Las empresas dedicadas a implementar acciones de cabildeo deberdan obtener
un registro por tema a abordar en las oficinas designadas para tal efecto en el Congreso
de la Union y en la Secretaria Gobernacion.

Articulo 4. Para la Prestacion del servicio de cabildeo se requiere ser persona moral
constituida como sociedad civil o mercantil cuyo objeto sea la prestacion habitual y
profesional de servicios remunerados de cabildeo en nombre y por cuenta de otras
personas, con excepcion de los servidores publicos mencionados en los parrafos primero y
tercero del articulo 108 Constitucional, y todas aquellas personas que manejen o apliquen
recursos economicos federales.

Sin embargo, por tratarse de una actividad tendiente a incidir sobre agentes con poder de
decision en las esferas administrativa y legislativa, solo podran ser acreditados como
profesionales de cabildeo ante el Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos y la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, en los términos del reglamento
que al efecto se expidan, personas morales mexicanas, de reconocida solvencia
profesional, moral y economicamente, con amplia experiencia en las materias que se les
encomienden.

Articulo 5.-Los organos del Poder Legislativo Federal que contraten servicios de cabildeo
en el exterior serdn responsables en los términos de las leyes respectivas, por la violacion
de este precepto, cudando por razones de interés personal contraten los servicios de
personas que no cumplan con los requisitos minimos para la actividad. Para los efectos de
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esta Ley se consideran organos del Poder Legislativo los que establece la Ley Organica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, y como organos de la
Administracion Publica Federal los contenidos en la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal y la Ley de las Entidades Paraestatales, solicitar y contratar los servicios
de cabildeo materia de esta Ley.

Articulo 6.- La contratacion de servicios de cabildeo por parte del Legislativo o el
Ejecutivo Federal en el exterior, estard sujeta a las disposiciones legales aplicables

Articulo 7- Las personas que presten servicios de cabildeo podran valerse de todos los
recursos legitimos y permitidos por la Ley, con el objeto de promover en nombre y por
cuenta de otro algun asunto encomendado.

Articulo 8. La informacion, datos o materiales que los profesionales del cabildeo
proporcionen a los organos legislativos, debera estar claramente identificada en cuanto a
su autoria y procedencia, sin perjuicio del secreto profesional.

Articulo 9. Los servicios de cabildeo podran consistir en el desarrollo de encuestas de
opinion por parte de especialistas, necesarias para la toma de decisiones legislativas y
como parte de la estrategia para crear el ambiente propicio que permita impulsar a
aquellas.

Articulo 10. Las empresas dedicadas al cabildeo que presten servicios a agencias,
empresas, organizaciones o gobiernos extranjeros deberdn presentar un informe de su
estado financiero, a las instancias de registro.

Articulo 11. Los organos Legislativos y del Ejecutivo que requieran servicios de cabildeo
en el exterior deberdn presupuestar y programar, de conformidad con la agenda legislativa
correspondiente, la contratacion de dichos servicios e informar de los recursos ejercidos
con motivo de dichas actividades, en los términos que establezca el reglamento respectivo.

Articulo 12. Las personas que sean contratadas para actuar como cabilderos, tanto por
parte del sector privado como por parte de los organos legislativos y de la Administracion
Publica, estaran obligadas a mantener la mds estricta reserva sobre la informacion que
obtengan en el desemperio de su cometido por parte de sus clientes o de parte de las
organizaciones o personas ante las cuales los representen, con excepcion de los informes
que conforme a esta Ley o su reglamento deban proporcionar a las instancias de registro
de esta actividad, tanto en el Congreso como en la Administracion Publica centralizada.

Articulo 13. Todos los pagos que se efectuen por parte de los poderes Legislativo y
Ejecutivo a empresas por sus actividades de cabildeo deberan hacerse del dominio publico,
por los medios que establezca el reglamento correspondiente, para lo cual se podran
utilizar los medios y tecnologia que se consideren pertinentes. Todo el Publico que asi lo
requiera tendra derecho a conocer la informacion relativa a dichas erogaciones, en la
firma y términos que senale el Reglamento.
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Articulo 14. La violacion de las obligaciones que impone esta Ley a los organos del Poder
Legislativo y de la Administracion Publica que soliciten o usen servicios de cabildeo, sera
sancionada en los términos de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos.

Articulo 15 La Junta de Coordinacion Politica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, dentro de sus facultades, sometera al Pleno de dicho organo la forma
y términos en que se autoriza la realizacion de las actividades de cabildeo durante las
camparias electorales, pudiendo, incluso, suspender toda actividad de cabildeo.

Articulo 16. Se prohibe a los miembros del Congreso aceptar cualquier tipo de obsequios
de los cabilderos o de quién estos representen. La violacion de este precepto dara lugar a
las sanciones administrativas, economicas y, en su caso las penales, que establece la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos y demas ordenamientos
aplicables.

Se concede y tendra accion la ciudadania para denunciar las conductas violatorias de los
principios éticos que ésta Ley establece.

Articulo 17. Estard prohibido a los cabilderos el afectar el interés publico fundamental de
los ciudadanos, entendido éste como lo preceptua el articulo 7 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Articulo 18. A fin de contar con una informacion completa relacionada con las actividades
de cabildeo que se realicen por cuenta del Congreso en una sola fuente, éste, conforme a
las normas que rigen su funcionamiento administrativo, establecerda un registro con la
tecnologia mas moderna disponible con una base de datos confiable de los profesionales
que se dediquen a realizar actividades de cabildeo; en dicho registro se llevara cuenta de
las partidas que el congreso destine al pago de servicios de cabildeo, con especificacion de
los que contrate y el proyecto especifico al que se atribuya su labor. En todo caso, se
procurara que la estructura administrativa que controle dicha base de datos sea la minima
indispensable para su correcto funcionamiento. Los gastos que implique la creacion y
mantenimiento de esta base de datos seran presupuestados anualmente en un nuevo
concepto de cuenta que permita su inmediata identificacion y aplicacion, y formaran parte
de la partida que asigne el Poder Legislativo para cubrir los honorarios por servicios de
cabildeo en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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Transitorios

Articulo primero. La presente Ley entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en
el Diario Oficial de la Federacion.

Articulo segundo. En un plazo no mayor de seis meses a partir de su entrada en vigor, se
expedird el reglamento de la Ley.

Asi lo propone el C. Senador de la Republica Fidel Herrera Beltran, en la Ciudad de
Meéxico, Distrito Federal, a los 29 dias del mes de julio del aiio dos mil dos.

Cdamara de Senadores a lunes 29 de julio de 2002.

207



ANEXO No. 4

INICIATIVA DE LEY FEDERAL DE CABILDEO
DE LA DIPUTADA CRISTINA PORTILLO AYALA

La que suscribe, Cristina Portillo Ayala, integrante del grupo parlamentario del Partido de
la Revolucion Democradtica de la LIX Legislatura, en ejercicio de la facultad que me otorga
la fraccion Il del articulo 71 de la Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexicanos, y
con fundamento en lo dispuesto en los articulos 56, 62 y 63 del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estado Unidos Mexicanos, presento ante la
honorable Camara de Diputados del Congreso de la Union, iniciativa de decreto que
expide la Ley Federal de Cabildeo, al tenor de la siguiente:

Exposicion de Motivos

En sentido amplio, el cabildeo consiste en desplegar acciones como los contactos
personales, difusion de informacion o de propaganda politica para poder influir sobre
funcionarios publicos, miembros de los Poderes Ejecutivo y Legislativo, y alcanzar asi un
cambio especifico con respecto al contenido de proyectos de formacion de leyes o en
relacion con la formulacion, adopcion o modificacion de politicas internas o externas.

Por excelencia, el cabildeo es la actividad de los grupos de interés para ejercer presion en
la elaboracion de la legislacion de una nacion o en la politica publica del gobierno. Esos
grupos de interés, conocidos también como facciones, grupos de presion e interés
especiales, se consideran por los especialistas como un fenomeno natural de un régimen
democratico.

Al incluir el seguimiento e influencia en el proceso mismo de formacion de disposiciones
de cardcter gemeral, asesorias, representaciones legales, investigacion y difusion de
informacion, asi como entrevistas personales con legisladores y funcionarios a fin de
influir sobre sus decisiones respecto a asuntos de interés publico, es evidente que esta
figura de gestion de intereses es una cuestion ética que no puede dejar de abordarse
mediante una adecuada regulacion legal si se aspira a transparentar la gestion
gubernamental.

En un Estado que se afirma democratico, el cabildeo debiera representar una forma basica
de participacion de la ciudadania en el proceso legislativo y en el desarrollo de programas
y proyectos gubernamentales. Como mecanismo de participacion legitimamente
encauzado, enriqueceria y fortaleceria la democracia misma al trascender el ambito
formal de ésta (lo electoral) y fomentar su aspecto social (la participacion de ciudadanas y
ciudadanos en los asuntos publicos), con el fin de desarrollar nuevas formas de relacion
ciudadania-Estado.

Como instrumento debidamente regulado para influir en el diserio, la ejecucion y la
evaluacion de los programas gubernamentales o en el impulso de leyes o reglamentos,
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debe manifestarse también como elemento para fortalecer a la sociedad civil, al
desarrollar y potenciar la capacidad de ésta para que sus demandas dejen de ser solo
parte del problema y se constituyan en parte efectiva de la solucion, asumiendo de manera
progresiva la corresponsabilidad en la implementacion de politicas publicas.

En nuestro pais, sin embargo, desarrollar una actividad enfocada a influir en la toma de
decisiones de organos del poder politico, generalmente produce sospecha, desconfianza y
escepticismo. La reaccion social adversa es justificada, innumerables son los casos donde
la alteracion de las decisiones se ha realizado con propdsitos oscuros y contrarios al bien
comun, valiéndose de sobornos, trdfico de influencias, manejo patrimonialista de
informacion privilegiada y ligas amistosas. En todos, quienes lo han hecho han encontrado
en los vacios legales caminos para burlar impunemente los principios sobre los cuales se
fundamentan los fines y el funcionamiento de los entes publicos.

Caso escandaloso y todavia sin sancion en la presente administracion, es el del doctor
Guido Belsasso, ex comisionado del Consejo Nacional contra las Adicciones con rango de
subsecretario en la Secretaria de Salud, quien a través de Internet difundia una pagina de
una empresa gestora internacional llamada "Practice Group" que ofrecia sus servicios en
Meéxico a inversionistas nacionales y extranjeros. En el sitio Internet se promovia a Guido
Belsasso como miembro del gabinete del presidente Vicente Fox, con amplios contactos
politicos y de negocios para agilizar tramites oficiales ante el gobierno mexicano.

Desviaciones como ésta, han provocado que la interpretacion popular identifique al
cabildeo como una prdctica de complicidad de grupos en el poder que negocian sus
intereses de manera secreta; que los cabilderos y los grupos a los que representan ejercen
una influencia que sobrepasa con muchos a los simples numeros de sus miembros, que su
influencia va en contra de los que se percibe como el interés publico, y que sus actividades
pueden cuasar tantos trastornos que pueden llegar a retrasar decisiones politicas
importantes o paralizar el proceso de formacion de una determinado ordenamiento legal.

No obstante, en la medida en que avanza nuestro desarrollo democrdtico, los problemas y
los temas de la agenda nacional son mds complejos. Como consecuencia, en su resolucion
se deben tomar en cuenta simultaneamente ya diversos factores que pueden influir en la
toma de decisiones, como pueden ser una instruccion presidencial, presiones del sector
privado, consulta con asesores influyentes, los medios de comunicacion y recomendaciones
de organismos o instituciones nacionales e internacionales.

La misma pluralidad y el equilibrio politico que se viven actualmente en las Camaras ha
provocado que tanto en los sectores economicos y sociales como en el Poder Ejecutivo, se
hayan creado instancias de interlocucion con el Congreso de la Union y a que se
multipliquen las actividades de cabildeo. Es practica cotidiana la actividad de diferentes
grupos de interés buscando una interlocucion con los grupos parlamentarios para hacer
prevalecer sus posiciones y en el seno de organizaciones politicas, economicas y sociales
cada vez surgen mds unidades de enlace encargadas del diserio, ejecucion, monitoreo y
evaluacion del trabajo legislativo, proveer de informacion técnica a legisladores en lo
individual o a comisiones dictaminadoras, asi como darle seguimiento puntual a todos los
temas que resultan de su interés.
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Ante esta realidad de crecimiento de los grupos de interés y sus cabilderos (asi como las
causas que promueven), no solo para el ambito politico o gubernamental, sino también
para los intereses de las organizaciones, instituciones, empresas y en general de la
sociedad civil, resulta cada vez mas apremiante encauzar adecuadamente el cabildeo. La
nueva coyuntura politica exige trasparentar, reglamentar, posicionar al cabildeo como
pieza de la arquitectura institucional, para que de esta manera contribuya efectivamente al
fortalecimiento de la democracia.

Mientras exista competencia leal entre distintos grupos de interés sobre las politicas
publicas, en si mismo, el pluralismo de intereses no es antidemocrdtico ni contraviene la
representacion de los intereses de la mayoria, y la representacion democratica no se ve
afectada. Sin embargo, si no se cuida que el proceso de influencia de estos grupos sea
imparcial ante los intereses presentes o potenciales de la comunidad, se corre el riesgo de
que el Estado se convierta en instrumento de algunos cuantos grupos, poniendo en peligro
la representacion democratica.

Enmarcada en el rubro de leyes para la transparencia y anticorrupcion, tres son los
objetivos esenciales del presente proyecto de Ley Federal de Cabildeo. Primero,
transparentar el ejercicio del cabildeo, para evitar su practica viciada de trafico de
influencias, "amiguismo politico” o de manejo patrimonialista de informacion privilegiada;
segundo, institucionalizar legislativamente la figura del cabildeo como un instrumento al
servicio de la sociedad civil, que enriquece y fortalece la democracia, y tercero, que la
influencia de los grupos de interés sea complementaria al proceso de representacion
popular directa y nunca un sustituto de esta.

La finalidad es provocar absoluta transparencia a la gestion de los grupos organizados
que procuran hacer valer sus opiniones en los ambitos parlamentarios o de decision del
Poder Ejecutivo, para que el proceso de influencia de los grupos de interés sea capaz de
generar politicas que vayan de acuerdo con el interés publico y no exclusivamente con el
interés particular de alguna persona o grupo.

Se pretende también que el cabildeo se revele como legitima y efectiva fuente de
informacion para que las decisiones de los poderes publicos se manifiesten con el mayor
fundamento posible, considerando al mismo tiempo la opinion de organizaciones sociales,
economicas y politicas. Para que en este sentido, la institucionalizacion de esta figura
contribuya a impulsar a las organizaciones sociales y civiles, para que éstas desarrollen
mayor capacidad de incidencia en las esferas de gobierno, con la intencion que la
ciudadania y sus organizaciones aumenten su nivel de convocatoria que les permita influir
sobre los principales actores que toman las decisiones.

Para ese efecto, se considera necesario institucionalizar al cabildeo mediante la creacion
de registros publicos para quiénes realicen tales actividades, con la finalidad de que la
ciudadania pueda identificar a cada uno de los cabilderos y los temas que éstos puedan
abordar en los ambitos legislativo o ejecutivo.

Los ciudadanos tienen el derecho de informarse sobre quién o quiénes son los interesados
en tal o cual proyecto. La experiencia de los arios, y los constantes golpes de corrupcion y
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pérdidas del deber ético de funcionarios, exigen absoluta transparencia en la forma de
aprobacion de los proyectos de ley y politicas publicas.

Para reafirmar que el cabildeo es una figura que pretende dar oportunidad a los
ciudadanos de participar clara y publicamente en la toma de decisiones, el proyecto
desarrolla una serie de instituciones encargadas de registrar a los cabilderos, ya sean
independientes o pertenecientes a una firma sus empleados. Solo mediante instituciones
fuertes de control es posible asegurar una participacion clara y transparente. Y en el caso
concreto la reglamentacion de las actividades de gestion de intereses pretende crear un
espacio para que todos, ciudadanas y ciudadanos, podamos participar en la toma de las
decisiones que nos habran de regir.

Se quiere con ello configurar mecanismos que al mismo tiempo que permitan que cada
ciudadana y ciudadano tengan la oportunidad de ser gestor directo de programas,
politicas, proyectos, discusiones, etcétera, contemplen vias publicas de control social: es
decir, todos tenemos acceso para conocer las diferentes propuestas que se hagan, para
saber quienes son los que las proponen y quienes son los servidores ante quienes las
proponen.

Dicha seguridad también se ve afianzada con las normas referentes a las sanciones
imponibles a quienes no sepan respetar los principios que la ley supone, y que no son otros
que la justa y clara participacion de los ciudadanos en el poder politico y el debido
cumplimiento de las responsabilidades que les imponen a los servidores publicos.

En el texto de la iniciativa también se determina el alcance de lo que debe entenderse como
actividades de cabildeo. También establece con claridad cudles son los funcionarios ante
quienes se pueden gestionar actividades de cabildeo. Hacen parte de la lista solamente
servidores de las Ramas Legislativa y Ejecutiva del poder publico. Estos dos poderes
deben estar abiertos a recibir toda la influencia posible para poder legalizar y administrar
de la manera mds conveniente para todos los sectores.

Del mismo modo, se crea el organo de control del registro publico de cabildeo y gestion de
intereses; se precisan los deberes de los registradores y de los cabilderos; se establecen las
restricciones a los funcionarios o empleados de los ambitos legislativo y ejecutivo, y se
estipulan infracciones y sanciones por infringir el dispositivo legal.

En vista de las anteriores consideraciones, y con fundamento en lo dispuesto en el articulo

71 fraccion Il de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, someto a la
consideracion de esta soberania la siguiente:
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Iniciativa de decreto que expide la Ley Federal de Cabildeo.
Unico: se expide la Ley Federal de Cabildeo, para quedar como sigue:
Ley Federal de Cabildeo

Capitulo Primero
Disposiciones Generales

Articulo 1°.- La presente Ley es de orden publico e interés social. Tiene como finalidad
establecer las normas bdsicas para el ejercicio transparente, honesto y probo de la
actividad del cabildeo ante los organos de los Poderes Legislativo y Ejecutivo de la Union,
como una actividad complementaria al proceso de representacion popular.

Articulo 2°.- Son objetivos de esta Ley:

L- Encauzar la influencia de los grupos de interés para que motiven resoluciones
de los Poderes Ejecutivo y Legislativo que sean acordes con el interés publico;

11.- Transparentar las acciones de cabildeo y gestion de intereses;

1I1.- Hacer del conocimiento publico la identidad y actividades de los cabilderos.
Articulo 3°.- Para los fines de esta Ley se entenderd por:

L- Cabildeo: toda actividad para influir, incidir o en defensa de intereses

particulares, sectoriales o institucionales, en relacion con los actos y resoluciones

que emitan los Poderes Legislativo y Ejecutivo de la Union;

11.- Cabildero: toda persona fisica o moral, nacional o extranjera, que desarrollen,

con la licencia y registro respectivos, en forma gratuita u onerosa, actividades de

cabildeo;

111.- Cliente: toda persona fisica o moral o entidad publica o privada que contrate
la prestacion de servicios de cabildeo,

1V.- Contacto de cabildeo: cualquier comunicacion escrita u oral dirigida a un
organo o funcionario de los Poderes Ejecutivo o Legislativo, que se hace a nombre
de un cliente con el objeto de motivar:

a) La expedicion, abrogacion, modificacion o derogacion de legislacion federal;

b) La expedicion, abrogacion, modificacion o derogacion de circulares o
reglamentos expedidos por el Ejecutivo;

¢) La formulacion, adopcion, administracion, ejecucion o modificacion de politicas
o programas publicos,
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d) La nominacion o ratificacion de un nombramiento.

V.- Actividades de cabildeo: efectuar y mantener contactos de cabildeo, incluyendo
la preparacion y planeacion de las respectivas gestiones;

VI.- Firma de cabildeo: cualquier persona fisica o moral que para prestar servicios
de cabildeo a clientes, tenga bajo su subordinacion y mando uno o mas cabilderos;

VII.- Registro: indistintamente, el Registro Publico de Cabildeo del Poder
Ejecutivo, el Registro Publico de Cabildeo de la Camara de Diputados y el Registro
Publico de Cabildeo de la Camara de Senadores creados en los ambitos respectivos
de los Poderes Legislativo y Ejecutivo de la Union.

VIII.- Entidad extranjera.- se encuentran comprendidos dentro de este término, los
siguientes.

a) Gobiernos Extranjeros;

b) Cualquier persona fisica que se encuentra fuera del territorio, a menos que se
trate de un ciudadano nacional con domicilio en el pais,

¢) Cualquier persona juridica constituida bajo las leyes de un pais extranjero y con
domicilio principal en un pais extranjero.

IX.- Organizacion mediatica: toda persona fisica o moral encargada de divulgar
informacion en medios masivos de comunicacion para coadyuvar en actividades de
cabildeo.

Articulo 4°.- La prestacion de servicios de cabildeo se realizara con arreglo a los
principios de objetividad, transparencia y no discriminacion.

Articulo 5°.- Los prestadores de servicios de cabildeo estaran sometidos al principio de
publicidad de sus actos. Deberdn prever una adecuada organizacion, sistematizacion y
publicacion de la informacion que recaben y facilitar el acceso personal y directo a la
documentacion y antecedentes que les requiriera la autoridad competente en relacion con
su actividad.

Articulo 6°.- Las disposiciones de esta Ley seran interpretadas y aplicadas respetando
siempre los derechos de peticion y asociacion.
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Capitulo Segundo

De los Sujetos de las Actividades de Cabildeo

Articulo 7°.- Son sujetos pasivos de las actividades de cabildeo y gestion de intereses:
L- En el ambito del Poder Ejecutivo de la Union:

a) Los  funcionarios de la  Administracion  Publica  Centralizada;
b) Los funcionarios de la Administracion Publica Paraestatal;

11.- En el ambito del Poder Legislativo:
a) Los diputados:
b) Los senadores,

¢) Los funcionarios de los servicios parlamentarios, técnicos, administrativos y
financieros de ambas Camaras.

Articulo 8°.- Es facultativo de los servidores publicos referidos en el articulo anterior, a
quienes se pretende acercamiento con el proposito de gestionar sobre las actividades de
cabildeo, aceptar ser contactados.

Articulo 9°.- Esta prohibido ejercer actividades de cabildeo o gestion de intereses:
L- A los servidores publicos comprendidos en el articulo 108 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, durante el ejercicio de sus funciones y
hasta dos anos después de haber terminado su encargo, asi como a sus conyuges y
parientes por consanguinidad y afinidad hasta el segundo grado;
11.- A los inhabilitados para ejercer cargos publicos,

111.- A los fallidos o concursados no rehabilitados judicialmente;

1V.- A los condenados judicialmente por comision de delitos dolosos hasta el
cumplimiento de su pena.

Articulo 10°.- Los sujetos pasivos estan obligados a rendir informe semestral ante el
registro publico respectivo en relacion a las actividades de cabildeo o gestion de intereses
que ellos o sus subordinados hubiesen sido objeto o que se hubiesen desarrollado en el
ambito de sus atribuciones.

Articulo 11°.- Los sujetos pasivos deben prever la elaboracion de una agenda diaria de las
reuniones programadas con los gestores de intereses. Dicha agenda deberd contener el
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nombre y numero de registro de quien realice el contacto, asi como el lugar, fecha, hora y
objeto de la reunion programada.

Articulo 12°.- Son obligaciones de los cabilderos:

L- Rendir informe semestral ante el registro publico respectivo en relacion a las
actividades realizadas en ese periodo;

11.- Guardar el secreto profesional sobre las informaciones de cardcter reservado a
las que accedan por su actividad. Quedaran relevados del secreto unicamente en
caso de tomar conocimiento de una actividad ilicita;

1II. Llevar libros de contabilidad respecto a los ingresos y egresos efectuados en el
desarrollo de sus actividades.

Articulo 13°.- Los informes semestrales que rindan cabilderos y gestores de intereses
deberan contener:

L- Cualquier actualizacion o cambio producido en el periodo respecto de la
informacion asentada en el registro;

11.- Altas y bajas de sus clientes;

111.- Los medios empleados y los funcionarios o dependencias contactadas con el fin
de promover sus intereses o los de sus representados,

1IV.- Las dareas tematicas tratadas, intereses promovidos, objetivos y alcances de
cada una de las acciones realizadas,

V.- El monto de ingresos y egresos por las actividades efectuadas.

Articulo 14°.- En el supuesto de que por cualquier circunstancia se extinga la relacion
entre el cabildero y alguno de sus clientes, los primeros deberan notificar dicha
circunstancia a la autoridad de aplicacion aun antes de cumplirse el plazo de informacion
semestral, tomdndose nota en el registro.

Articulo 15°.- Los cabilderos y gestores de intereses no estan obligados a suministrar

informacion confidencial de sus clientes o representados, pero si a precisar el objetivo y
alcances de las gestiones realizadas.
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Capitulo Tercero
De las Comunicaciones de Cabildeo
Articulo 16°.- Toda comunicacion escrita u oral dirigida a un organo o funcionario de los
Poderes Ejecutivo o Legislativo con el objeto de establecer un contacto de cabildeo, debera
indicar:

L- El Nombre del cabildero o de la firma para la que labora.

11.- Nombre del cliente y temas a tratar.

1I1.- Si el cliente a favor de quien se realiza el cabildeo es una entidad extranjera;

1V.- Si existe una entidad extranjera con un interés directo en los resultados del
cabildeo.

Articulo 17°- En el caso de tratarse de una comunicacion oral, el funcionario sujeto de
actividades de cabildeo debera consignar en formato escrito todos los datos exigidos en el
articulo anterior.

Articulo 18°.- Los sujetos pasivos que sean contactados por un cabildero, anexos a sus
informes semestrales, deberdan enviar los formatos de contacto cabildeo al registro
respectivo.

Articulo 19°.- No seran consideradas contactos de cabildeo las siguientes comunicaciones:

a) Toda expresion efectuada por cualquier medio dirigida a difundir una noticia
para informar a la ciudadania;

b) Toda expresion efectuada por los funcionarios o servidores publicos en el
ejercicio de sus funciones,

¢) Toda expresion efectuada por medio de discursos, articulos, publicaciones o
cualquier otro material distribuido al publico en general, o difundido a través de
cualquier medio de comunicacion;

d) Toda expresion efectuada dentro de un proceso o investigacion administrativo,
e) Toda peticion personal o por escrito hecha con el proposito de averiguar una
accion o un tramite, si dicha peticion no incluye la intencion de influenciar a los

funcionarios del Poder Ejecutivo y Legislativo;

f) Toda expresion efectuada en el ambito de cualquier ceremonia de cardcter
publico;
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g) Toda expresion realizada a favor de una persona en relacion a los beneficios
derivados de su relacion laboral u otras cuestiones de naturaleza personalisima.
Esta clausula no es aplicable para los funcionarios del Poder Ejecutivo
comprendidos en esta ley, salvo cuando se trata de empleados que trabajan bajo la
supervision directa de dicho funcionario, con respecto a la formulacion,
modificacion o adopcion de legislacion privada destinada a la satisfaccion de dicha
persona;

h) Toda expresion realizada a favor de un gobierno,
i) Toda informacion realizada por escrito en respuesta a una solicitud efectuada
por un funcionario del Poder Ejecutivo o del Poder Legislativo comprendido en los

alcances de esta Ley.

Capitulo Cuarto
Del Registro de las Actividades de Cabildeo

Articulo 20°.- Con la finalidad de posibilitar a la sociedad civil la identificacion de
quienes efectuan contactos de cabildeo y transparentar sus actividades, en los dmbitos
respectivos de los Poderes Legislativo y Ejecutivo de la Union, se crean.

L- El Registro Publico de Cabildeo del Poder Ejecutivo;

11.- El Registro Publico de Cabildeo de la Camara de Diputados,

111.- El Registro Publico de Cabildeo de la Camara de Senadores.
Articulo 21°.- Los reglamentos respectivos fijaran quiénes seran los encargados de los
registros, el numero de secciones que se compongan y las secciones en que deban
inscribirse las distintas comunicaciones.
Articulo 22°.- Los registros seran publicos y los encargados deben:

L- Poner a disposicion del publico las inscripciones existentes en los libros del

registro y de los documentos que estén archivados, relacionados con las

inscripciones,

11.- Expedir copias certificadas de las inscripciones o constancias que figuren en
los libros del registro y de los documentos relativos;

1V.- Dirigir, organizar, administrar y coordinar los registros respectivos;

V.- Desarrollar sistemas computarizados de clasificacion y codificacion para
maximizar el acceso publico al material inscrito;
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VI.- Brindar asistencia e informacion respecto del registro y el procedimiento de
inscripcion,

VII.- Verificar y exigir el cumplimiento de las obligaciones que establece la
presente ley;

VIII.- Publicar trimestralmente mediante boletin oficial y en un Sitio de Internet
una lista completa de los cabilderos y sus representados;

IX.- Recibir denuncias respecto de presuntas transgresiones a esta Ley,

X.- Remitir a los organismos de contralor respectivos, en caso de considerarlo
pertinente, los antecedentes, actuaciones y denuncias referidas a presuntas
transgresiones al régimen de la presente Ley.

Articulo 23°.- Todas las personas que realicen actividades de cabildeo deberan inscribirse
en los registros respectivos. La inscripcion es gratuita, entregandose una constancia en la
que figura el numero de registro. Esta inscripcion es requisito habilitante obligatorio para
ejercer toda actividad de gestion de intereses en los términos de la presente Ley.

Articulo 24°.- La solicitud de inscripcion ante el registro deberd contener:

L- Si el cabildero es persona fisica, nombre, domicilio, documentos de identidad
personal y demds datos que lo identifiquen; si se trata de persona moral, la razon
social, objeto social, domicilio social, copias de la escritura constitutiva y de los
estatutos y demas datos que la identifiquen;

11.- Si el cliente es persona fisica, nombre, domicilio, documentos de identidad
personal y demas datos que lo identifiquen; si se trata de persona moral, la razon
social, objeto social, domicilio social, copias de la escritura constitutiva y de los
estatutos y demas datos que la identifiquen,

111.- Razon social, objeto social, domicilio social, copias de la escritura constitutiva
v de los estatutos y demas datos que identifiquen a cualquier organizacion distinta
del cliente que contribuya con las actividades de cabildeo o controle o supervise
esas actividades;

1V.- Plazo o duracion del cabildeo;

V.- En caso de tratarse de personas fisica, el cabildero debe aclarar si lo hace por
cuenta propia o en representacion de una firma;

VI.- Monto de los honorarios percibidos por el cabildero y demds expensas,
incentivos, viaticos o cualquier regalia devengados por cada contrato realizado,

VII.- Contabilidad por concepto del ejercicio de actividades de cabildeo,

218



VIII.- El ambito sobre el que ejerce sus objetivos generales y particulares, y el
plazo estipulado para la consecucion de sus objetivos;

IX .- Grupo social en el que ejerce o ejercerd su actividad,

X.- Registro de publicaciones y otro tipo de actividad realizadas para ejercer la
actividad de cabildeo,

XI.- La jurisdiccion en que se desarrollara la actividad de cabildeo.
Articulo 25°.- En el caso en que el cabildero realice actividades de gestion de intereses en
nombre de mas de un cliente, deberd realizarse un registro por separado por cada uno de

ellos.

Articulo26°.- En el supuesto de un cabildero que efectue mas de un contacto para un
mismo cliente deberd inscribir un solo registro que contenga todos los contactos.

Articulo 27°.- La firma que para prestar servicios tenga bajo su subordinacion y mando
dos o mas cabilderos debera efectuar un registro que contenga los nombres de cada uno de
ellos, indicando el cliente para el que realizan contactos.

Articulo 28°.- En los ambitos del Poder Ejecutivo de la Union y de las Camaras de
Diputados y Senadores, del Poder Legislativo, se crean organismos de control de
aplicacion de la presente Ley. Los reglamentos respectivos fijaran quiénes serdn los

encargados de estos organismos y sus formas de organizacion y funcionamiento.

Articulo 29°.- Los organismos de control de aplicacion de la presente Ley tendran a su
cargo las siguientes atribuciones:

- Elaborar el Cédigo de Etica para el ejercicio de las actividades de cabildeo;

11.- Investigar de oficio o a solicitud, las presuntas transgresiones al régimen de la
presente Ley.

Capitulo Quinto

De las Responsabilidades y Sanciones

Articulo 30°.- La falsedad de cualquier informacion aportada por el cabildero al registro
implicara la inmediata cancelacion de la licencia y la imposibilidad de reinscribirse por un

lapso de diez anos, sin perjuicio de las sanciones civiles y penales que correspondan.

Articulo 31°.- Se sancionara con multa hasta de cinco mil salarios minimos al cabildero o
firma que:
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L.- Gestionen actividades de cabildeo sin haber inscrito sus actividades en el
registro y haber obtenido su licencia;

11.- Posibiliten realizar actividades de cabildeo a quien no tenga licencia o estén
inhabilitados,

111.- Omitan registrar informacion, registren informacion falsa o que se abstengan
de actualizar las informaciones originalmente registradas;

1V.- Ofrezcan, entreguen u otorguen regalos, prebendas o beneficios a un servidor
publico contactado.

Estas sanciones son independientes de las del orden civil o penal que procedan.

Articulo 32°.- Seran causas de responsabilidad administrativa de los servidores publicos
por incumplimiento de las obligaciones establecidas en esta Ley las siguientes:

L- Usar, sustraer, destruir, ocultar, inutilizar o alterar, total o parcialmente y de
manera indebida informacion que se encuentre bajo su custodia, a la cual tengan
acceso o conocimiento con motivo de actividades de cabildeo;

11.- Actuar con negligencia, dolo o mala fe en la sustanciacion de las solicitudes
cabildeo;

IIl.- Denegar intencionalmente informacion relacionada con actividades de
cabildeo de que sean objeto,

1V.- Permitan realizar ante si actividades de cabildeo a personas que no hayan
obtenido previamente su registro y licencia;

V.- Reciban regalos, prebendas o beneficios por permitir ser objeto de actividades

de cabildeo.
VI.- Realizar actividades de cabildeo.

La responsabilidad a que se refiere este articulo o cualquiera otra derivada del
incumplimiento de las obligaciones establecidas en esta Ley, serd sancionada en los
términos de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos.

Las infracciones previstas en este articulo seran consideradas como graves para efectos de
su sancion administrativa.

Articulo 33°.- Las responsabilidades administrativas de los servidores publicos que se

generen por el incumplimiento de las obligaciones a que se refiere el articulo anterior, son
independientes de las del orden civil o penal que procedan.
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Transitorios

Primero. La presente Ley entrard en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion.

Segundo. Los reglamentos de los registros se expediran dentro de los tres meses siguientes
a la entrada en vigor de esta Ley.

Tercero. Se derogan todas las disposiciones legales y reglamentarias que se opongan al
presente ordenamiento.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a los cinco dias del mes de abril de dos mil cuatro.

Dip. Cristina Portillo Ayala (rubrica)
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ANEXO NO. 5

POSTURAS SOBRE LA REGLAMENTACION
DEL CABILDEO EN MEXICO'

Actores

Opiniones

Maria Emilia Farias. Directora general de

Cabildeo & Comunicacion.

Este es un debate en el que los pocos cabilderos
profesionales que habemos en México no nos
hemos puesto de acuerdo. Algunos legisladores,
los mas experimentados por cierto, estiman que
el tema no da para hacer una ley, porque no hay
materia. Sin embargo, es indispensable que los
que nos dedicamos a esta actividad cumplamos
con un codigo de ética para evitar los conflictos
de intereses y perjudicar a terceros. Yo en lo
personal he desarrollado una filosofia sobre el
comportamiento del cabildero tanto frente a los
clientes como al Congreso y al Gobierno
Federal.

Marie Renée Almaraz.

Directora de Relaciones Publicas y
Comunicacion

del Grupo Estrategia Politica

Claro, como todo, porque si hay muchas
personas que no son cabilderos y venden sus
servicios como tal y solo desprestigian a los
profesionales. Para simplemente tenerla regulada
y asi todos trabajemos por el camino correcto.

Eduardo Obregon.
Lider de Relaciones Institucionales de
Price Waterhouse Coopers.

Si. Mi impresion es que si. Nosotros no
tendriamos ningun problema en ese sentido. Creo
que si se estd actuando honestamente no veo
porqué no reglamentar, nosotros nos apegamos a
un codigo de ética. En nuestro caso cumplimos
con todo.

Emilio Herrera Arce. Comisionado de
Enlace Legislativo de la Concamin.

No tan solo la practica del cabildeo sino también
la transparencia en la operacion y trabajo de las
comisiones, tanto de la Camara de Diputados
como del Senado de la Republica.

Gabriel Aguirre Marin. Director de
Cabildeo y Enlace Legislativo de la
Coparmex.

Estamos a favor de que se reglamente con la
finalidad de prestigiar y profesionalizar la
actividad y con ello, acabar con las
negociaciones “por debajo de la mesa”, los
compadrazgos con los que atin se confunde
la actividad profesional de cabildeo. Sin
embargo, esto no puede ocurrir si primero no
se profesionaliza el trabajo legislativo
porque seria dar pasos en la arena.

* P . . . . . .
Estas opiniones se tomaron de las entrevistas y cuestionarios aplicados a los profesionales del cabildeo.
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ANEXO No 6

DESPLEGADOS PUBLICADOS EN LA PRENSA
SOBRE LOS CASINOS EN LA LVIII LEGISLATURA

Publicacion y Dirigido a: Peticion Firmantes Observaciones
Fecha
Reforma, p. 25 | Diputado Armando “Por favor no FECANACO: | Argumentan que la

A, 18 de marzo

Salinas Torre

aprueben la

Federacion de

Comision de Gobernacion

de 2003 Iniciativa de Ley | las Camaras de |de la Camara de
de Juegos con Comercio de Diputados presidida por
Apuestas y sorteos | Tamaulipas. Armando salinas Torre
de fecha 13 de (PAN), aprobo
diciembre de sorpresivamente y sin
2002”. También revision(los diputados
solicitan que tuvieron menos de 24
devuelvan a las horas para conocerla) y
Comisiones de sin la intervencion de la
Gobernacion y comision de Turismo un
Turismo dicho dictamen; ademas sefialan
dictamen para su que se le entregaria “un
revision. cheque en blanco” a la
comision nacional de
Juegos con Apuestas y
Sorteos , 6rgano
administrativo
desconcentrado de la
Secretaria de
Gobernacion, para que
regule “todo” lo que la
Ley no contemple. [RP:
Patricio Mora
Dominguez].
La Jornada, Diputado Armando Que se discutan los | Alberto Juarez | La iniciativa de Ley de
19 de marzo de | salinas Torre, presidente | proyectos de ley Blancas Juegos con Apuestas y
2003, p. 21. de la Mesa Directiva de | existentes de una | secretario Sorteos presentada con
la Camara de Diputados. | manera abierta, general de la fecha 13 de diciembre de
Coordinadores de los amplia y Confederacion | 2002, fue dictaminada por
grupos parlamentarios transparente, y que | Revolucionaria |la Comision de
representados en la la Iniciativa que se | de Obreros y Gobernacion y Seguridad

Céamara de Diputados.
Presidente de la
Comision de
Gobernacion y Seguridad
Publica. Presidente de la
Comision de Turismo.

dictamine, lo sea
en las Comisiones
Unidas de
Gobernacion y
Seguridad Publica
y la Comision de
Turismo [sic].
Que el resultado
del proceso
legislativo sea
acorde a las
necesidades del
sector turismo y no
€n su contra, como
lo pretende el

Campesinos; y
Isaias Gonzalez
Cuevas
[Diputado en la
Lvil
Legislatura,
present6 la
Iniciativa de
Ley Federal de
Juegos con
apuestas,
sorteos y
Casinos].

Publica, en una sesion
semiclandestina celebrada
el 13 de marzo; a esta
sesion no asistieron los
diputados interesados,
que forman parte de la
Comision de Turismo.
Dicho dictamen se obtuvo
de una manera
sospechosamente rapida y
sin pasar por el tamiz de
una amplia discusion en
las Comisiones de
Gobernacion y Seguridad
Publica, y Turismo, por lo
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dictamen aprobado
el 13 de marzo.
Que el dictamen
que se apruebe
considere entre sus
motivaciones y
fundamentos los
intereses
nacionales, los de
los trabajadores
mexicanos y los de
los inversionistas y
proveedores
nacionales.
Rechazamos el
dictamen aprobado
por la Comision de
Gobernacion y
Seguridad publica
de la Camara de
Diputados, sin la
participacion de la
Comision de
Turismo, que
causaria un enorme
dafio a la Nacion, y
en la practica
propiciaria el
surgimiento de
mafias, que
auspiciadas por
esta ley,
controlarian e
intimidarian a la
sociedad en formas
diversas.

que su aprobacion no
conto con el voto de los
miembros de ambas
comisiones. [RP: Her6n
Romero Alcantar].

La Jornada,
pp. 30y 31;
Milenio
Diario, pp. 26
y 27,19 de
marzo de 2003

Diputado Armando
Salinas Torre, presidente
de la Mesa Directiva de
la Camara de
Diputados.Coordinadores
de los grupos
parlamentarios
representados en la
Camara de Diputados.
Presidente de la
Comision de
Gobernacion y Seguridad
Publica. Presidente de la
Comision de Turismo.

La unica forma
real de regular el
juego, minimizar
sus efectos
negativos y captar
sus beneficios es a
través de la
instalacion de
casinos
profesionales y
serios que estén
totalmente
establecidos,
requieran de
inversion, generen
altos volumenes de
empleo, atraigan
turismo y paguen

Enrique
Alvarez Prieto,
presidente del
Consejo
Nacional
empresarial
Turistico;
asociacion
nacional de
Hoteles y
Moteles;
asociacion
Mexicana de
Desarrolladores
Turisticos;
Camara
Nacional de la
Industria de

Este mismo desplegado
firmado por el CNET, se
publico en varios
rotativos nacionales,
llama la atencién que el
responsable de la
publicacion [RP: Herén
Romero Alcantar], sea el
mismo del desplegado
firmado por la CROC.
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impuestos. NO
APRUEBEN UNA
LEY QUE
DANARIA A LA
NACION. Con la
instalacion de
casinos de primer
nivel internacional
se evitarian todos
los problemas de
control y México
tendria acceso a un
mercado de mas de
cincuenta millones
de personas que en
los Estados Unidos
visitan por lo
menos una vez al
aflo, lo que
implicaria ingresos
adicionales de
divisas al pais de
por lo menos tres
mil millones de
doélares al ano. No
aprueben el
dictamen del 13 de
diciembre de 2002.

Restaurantes y
Alimentos
Condimentados;
asociacion
Mexicana de
Profesionales
de Ferias,
Exposiciones y
Convenciones.

La Jornada 27
de marzo de
2003, pp. 28y
29.

Presidente de la Mesa
Directiva de la Camara
de Diputados.
Coordinadores de la s
fracciones
parlamentarias.
Presidente de la
Comision de
Gobernacion y Seguridad
Publica. Presidente de la
Comision de
Salud.Presidente de la
Comisién de Turismo.

iRevisen por favor
la iniciativa de Ley
de Juegos con
apuestas y
sorteos!;No
legalicen ni
promuevan las
situaciones
irregulares que
sufrimos en la
actualidad! No se
precipiten,
regresen el
dictamen a
comisiones y
regulen a los
juegos con
apuestas de una
manera objetiva,
transparente,
constitucional y
econdmicamente
adecuada.

FECANACO,
Federacion de
las Camaras de
Comercio de
Tamaulipas.

Argumentan que por
primera vez , todos los
integrantes del sector
turistico nacional se han
unificado para solicitar
una ley promotora,
constitucional y
equitativa. Han
manifestado en distintos
medios, que solicitan se
autorice una ley que
regule adecuadamente el
juego en México. Sefialan
que apoyar el dictamen de
marras seria otorgar un
“cheque en blanco” a una
Comision Nacional
dejuelos con Apuestas y
sorteos que se propone
crear, para otorgar
permisos de operacion de
€sos juegos, lo que
propiciaria que se
multipliquen por todo el
pais establecimiento de
juego ahora “ilegales”.
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[RP: Dr. Patricio Mora
Dominguez].
La Jornada , 2 | Rosario Robles Berlanga, | Solicitan revision | Federacion de Apelan a legisladores y

de abril de presidenta del CEN del | del dictamen y que | Camaras de dirigente perredistas que
2003, pp. 28 y | PRD; Marti Batres, lo regresen a Comercio de han organizado foros en
29. coordinador comisiones y se Tamaulipas contra de los casinos (Di
parlamentario del PRD | regulen los juegos No a los Casinos
en la C.de D. Diputados | con apuestas de 27/marzo/2003) para que
del PRD. una manera que no rechacen el dictamen pues
dafie a México. consideran que de
aprobarse se estarian
aprobando de facto los
casinos sin una adecuada
regularizacion. [RP: Dr.
Patricio Mora
Dominguez].
Reforma, 22 de | Diputadas y Diputados iNecesitamos una | Consejo Apelan al desarrollo
abril de 2003, |de regiones fronterizas, |ley que regule el | Nacional regional y también
p-3A. zonas turisticas, juego con apuestas | Empresarial argumentan la creacion de
integrantes de la de manera Turistico, AC. | nuevos empleos, la

Comision de
Gobernacion y Seguridad
Publica, integrantes de la
Comision de Turismo,
integrantes de la
Comision de Hacienda y
Crédito Publico, al
Congreso de la Union;
Roberto
Madrazo(presidente del
PRI), Luis Felipe Bravo
(presidente del PAN),
Rosario Robles
(presidenta del PRD)

institucional a
través de casinos
permanentes, bien
regulados y
transparentes!
Proponen que “se
apruebe una ley
federal de juegos
con apuesta y
sorteos que de una
vez por todas
regule la existencia
de casinos, y que
no fomente la
simulacion y el
clandestinaje,
verdadera fuente
de vicios y
corrupcion”.

inversion y el pago de
impuestos; piden que se
recoja la propuesta de la
Legislatura LVII que
contempla el control de
los juegos de azar a través
de los casinos, “pero en
términos que fomente la
competitividad
armoénica”. [RP: Heréon
Romero Alcantar].

El Universal,
28 de abril de
2003, p. A 3.

Diputadas y Diputados
de regiones fronterizas,
zonas turisticas,
integrantes de la
Comision de
Gobernacion y Seguridad
Publica, integrantes de la
Comision de Turismo,
integrantes de la
Comision de Hacienda y
Crédito Publico, al
Congreso de la Union;
Roberto
Madrazo(presidente del
PRI), Luis Felipe Bravo

iMéxico necesita
una ley que regule
de frente el juego
con apuestas!
Proponen
“Aprobar una ley
de juegos con
apuestas y sorteos
que regule la
existencia de los
casinos con altas
inversiones que
generen miles de
empleos, sin
fomentar la

Sindicato de
Trabajadores de
la Industria
Hotelera,
gastronomica,
Similares y
Conexos, CTM-
Victor Hugo del
Angel Méndez;
Coalicion de
Trabajadores;
Sindicatos
Auténomos
Nacionales.
Alianza

Llama poderosamente la
atencion que la mayoria
de los desplegados
aunque estén firmados
por distintas agrupaciones
y el responsable de la
publicaciéon sea también
distinto o se publiquen en
diferentes fechas, los
contenidos son muy
similares, las propuestas
son casi idénticas y el
estilo de la redaccion es
similar, lo que hace
suponer que dichos
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(presidente del PAN), simulacién y el Sindicalista, desplegados son
Rosario Robles clandestinaje, Organizaciones | elaborados por alguna
(presidenta del PRD) verdadera fuente Sindicales. [RP: | agencia de cabildeo y que
de vicio y Victor Hugo del | nada mas los firman las
corrupcion” Angel Méndez]. | asociaciones o sindicatos

involucrados.
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