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Introduccion

En las ultimas décadas el cabildeo se ha convertido en una practica comun en las
democracias modernas. Actualmente el cabildeo es un elemento esencial en el
relacionamiento entre los actores publicos, sociales y privados.
Consecuentemente, hoy en dia es un tema de interés publico que forma parte de
las agendas publicas nacionales e internacionales, donde se analizan su
naturaleza, sus alcances, sus caracteristicas y su regulacion. No obstante, el
cabildeo aun es un asunto debatido, para el cual se carece de claridad o acuerdo

respecto su conceptualizacidn, sus origenes, sus efectos y su normatividad.

Alrededor del mundo, y en especial en México, aun es muy poca, O casi
inexistente, la literatura analitica sobre el tema del cabildeo, existiendo s6lo un
reducido numero de libros, junto con algunos reportajes y articulos periodisticos de
corte anecddtico. Aun quedan muchas preguntas por responder sobre el cabildeo;
como por ejemplo: squé es exactamente el cabildeo? ¢ cuales son los elementos
basicos del cabildeo? ;cdmo nace y se desarrolla el cabildeo? ¢quiénes
intervienen en el cabildeo? ;cdmo debe regularse el cabildeo? Son justamente

estas preguntas las que atiende el presente trabajo.

El estudio del cabildeo o lobbying (termino anglosajén en ocasiones utilizado
también en paises de habla hispana) ha enfrentado la problematica de no contar
con una definicién general, uniforme o consensuada de la actividad. La ausencia
de criterios generales sobre las caracteristicas especificas de lo que significa el
cabildeo generan ambiguedad en el debate académico, confusién en el uso
cotidiano del término y complicaciones en el disefio e implementacion de normas
juridicas. Incluso, este desconocimiento, junto con algunos sucesos aislados de
practicas ilegales en el cabildeo, han generado que en ocasiones se satanice la
practica como sinénimo de trafico de influencias, soborno o corrupcién. Sin
embargo, el cabildeo debe ser reconocida como una actividad inherente en toda

sociedad humana, la cual propiamente regulada fomenta la participacion de la
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sociedad civil en los procesos de decision de los poderes publicos y el desarrollo

de politicas publicas.

Asimismo, es importante reconocer el desarrollo histérico del cabildeo alrededor
del mundo. Aunque es una practica ligada al ejercicio de la democracia
contemporanea, se puede inferir que como actividad humana surgié desde que el
hombre comenzé a vivir en sociedades organizadas, en las cuales se conformaron
sectores y jerarquias, donde los grupos sociales interactuaban entre si y se veian
en la necesidad de recurrir a quien poseia cierta autoridad para solicitarle algo.
Desde entonces, la practica del cabildeo ha evolucionado, profesionalizandose

hasta lo que conocemos hoy en dia.

A lo largo de la historia, el cabildeo, junto con otras formas legitimas y legales de
participacion ciudadana, ha demostrado ser clave para el desarrollo de las
sociedades democraticas, con importantes efectos positivos como: el
enriquecimiento y democratizacion de los procesos de decisiones publicas; la
promocién de equidad entre grupos de interés; la inclusion de las demandas de
minorias en la agenda publica; el detrimento de redes de corrupcién entre grupos
de interés y autoridades; y el fomento de la rendicién de cuentas y sensibilidad a

las demandas sociales por parte de los gobernantes.

En el caso de México, la practica y uso del cabildeo incrementé radicalmente
después del afio 1997, cuando ningun partido obtuvo la mayoria en la Camara de
Diputados, y del afio 2000, cuando la alternancia politica en el Poder Ejecutivo
federal dio paso a la democracia, junto con una sociedad abierta y de alta
competencia politica. Desde lo que se conoce como la transicion democratica
mexicana, el cabildeo ha ido evolucionando y tomando mayor relevancia en el
sistema politico mexicano como una herramienta de incidencia y participacion
ciudadana en los procesos legislativos, de disefio de politicas publicas y de

conformacién de la agenda publica.
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Consecuentemente, en los afos siguientes comenz6 en México la discusion sobre
cémo regular el cabildeo. La experiencia internacional ha demostrado que disefiar
e implementar una regulacién del cabildeo es una tarea complicada y
politicamente sensible. Mientras que en algunas ocasiones se reconoce al
cabildeo como una fuente de informacién en el disefio de politicas publicas, una
herramienta de participacién ciudadana, y una via para que las minorias
posicionen sus intereses en la agenda publica, en otras ocasiones se le acusa de
generar redes de corrupcion, trafico de influencias y otros actos ilicitos. Por ello es
necesario regular la actividad, reconociendo su legitimidad y estableciendo las
normas y las condiciones para su correcto desarrollo. Esta regulacion, sin ser
prohibitiva, debe fomentar los impactos positivos y mitigar los riesgos en el

desarrollo de la actividad.

Para el afio 2010 se regulo el cabildeo en México dentro de los reglamentos
internos de las camaras del Congreso de la Unién. Sin embargo, esta regulacién
unicamente corresponde al cabildeo legislativo y es aun mejorable. Las
experiencias internacionales demuestran que la practica del cabildeo en sentido
amplio requiere de una regulacion que genere certeza juridica, otorgue derechos,
asigne responsabilidades, establezca sanciones, transparente la actividad,
fomente la participacion ciudadana, y evite vicios como el trafico de influencias y la

corrupcion.

El contexto de nuestro pais exige dejar atras la idea arcaica y erronea de que el
cabildeo pone en riesgo la vida democratica, siendo éste sindbnimo de trafico de
influencias y corrupcion, para fomentar que la sociedad aprenda a utilizar el
cabildeo como una herramienta de participacion ciudadana en su beneficio, al
igual que el gobierno como una fuente de informacién, consenso y legitimidad en
sus decisiones. El cabildeo es, y debe siempre ser, compatible con un sistema
democratico, acompafandolo por una regulacion igualmente democratica que
fomente la participacion ciudadana y el intercambio de informacién en la toma de

decisiones publicas.
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Capitulo I: Marco conceptual del cabildeo

El estudio y analisis del cabildeo o lobbying, tanto en el ambito académico, como
en el Derecho positivo, ha enfrentado la continua problematica de no contar con
una definicion general, uniforme o consensuada de dicha actividad. La falta de
criterios generales que permitan identificar las caracteristicas especificas de lo que
significa el cabildeo o lobbying no sb6lo generan ambigiedad en el debate
académico, sino también confusion en el uso cotidiano del término vy
complejidades en el desarrollo e implementacién de las normas juridicas que
regulan una actividad inherente al humano y esencial en las sociedades

democraticas modernas.

I.1. Problematica en torno a la conceptualizacién del cabildeo o
Lobbying

Al dia de hoy existe una gran variedad de definiciones de los términos cabildeo o
lobbying en las que se pueden encontrar algunas similitudes basicas, pero que en
general varian en su sentido y alcance. Esta ambigliedad ha generdo un debate
respecto lo que es el cabildeo o lobbying en lato sensu y en stricto sensu. Las
definiciones suelen variar en su enfoque y alcance dependiendo del ambito de
estudio, origen u objetivo, como pueden ser las diferencias entre las definiciones
académicas utilizadas en las ciencias sociales, o aquellas definiciones legales con
fines regulatorios. Asimismo, la falta de consenso o claridad en lo que se entiende
por cabildeo no sélo afecta el debate académico y la creacion de normas, sino que

también tiene implicaciones en el uso cotidiano del término.

Tanto la falta de claridad en los origenes y significado del término, como la
evolucion y caracteristicas de su practica, han generado que la palabra cabildeo y
sus principales derivaciones (cabildero, cabildear, etc.) sean frecuentemente

utilizadas de manera indistinta para referirse a cualquier tipo de interacciéon o
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comunicacién entre los sectores publico y privado, sin delimitar criterios que

diferencien esta actividad de otras similares, pero de diferente naturaleza.

Paralelamente, las malas practicas y el desconocimiento sobre la actividad han
generado que en ocasiones el término incluso se utilice con una connotacién
negativa, como sinénimo de trafico de influencias y corrupcién. Este uso
peyorativo del término depende en gran parte del contexto de cada pais. Por
ejemplo, mientras que en Estados Unidos la actividad del cabildeo o lobbying se
percibe como un instrumento comunmente utilizado por la sociedad civil para
participar en la agenda publica, en Europa y Latinoamérica se percibe como una
actividad con poca transparencia que se sustenta en el trafico de influencias. En
este sentido, el Diccionario de la Real Academia Espanola define cabildear como
“gestionar con actividad y mafa para ganar voluntades en un cuerpo colegiado o
corporacion”. Como puede observarse, se otorga un calificativo al cabildeo y se le
considera como algo que se realiza con “mafa”, palabra que, aunque de acuerdo
al mismo Diccionario significa “destreza, habilidad, artificio o astucia”, de manera

habitual se usa para referirse a algo incorrecto o doloso. '

Sin embargo, como se expondra mas adelante, el cabildeo o lobbying no es
sinénimo de trafico de influencias, soborno o corrupcién, ni tampoco un método
exclusivo de los grupos facticos o los sectores con alto poder adquisitivo para
coartar tomadores de decision dentro del gobierno y obtener beneficios
econdmicos. Por el contrario, el cabildeo o lobbying es una actividad natural de
toda sociedad humana, la cual propiamente regulada, permite y fomenta la
participacion de la sociedad civil en los procesos de decision de los poderes

publicos y el desarrollo de politicas publicas.

Dentro del analisis de la problematica para contar con una definicion uniforme de
cabildeo o lobbying, en primer lugar nos encontramos con un problema de origen

semantico e historico, ya que que desde sus inicios esta actividad nunca recibié un

! Astie Burgos, Walter. 2011, p.12
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nombre claramente descriptivo o indicativo de sus caracteristicas, implicaciones,

objetivos, métodos y procedimientos?.

Por un lado, en sus origenes anglosajones el término lobbying (en ocasiones
utilizado también en algunos paises de habla hispana) encuentra sus origenes en
la referencia a un espacio fisico, y no a la naturaleza y las caracteristicas de la
actividad del cabildeo. El término lobbying se origina en Inglaterra en el siglo XVII,
donde el intercambio de influencias con y entre los miembros del parlamento se
realizaba en la antesala o vestibulo (Jobby) de la Cdmara de los Comunes®. Este
mismo término comienza a utilizarse en Estados Unidos, donde la palabra
lobbying es registrada por primera vez en un documento oficial en el afio 1808
dentro los anales de la X Legislatura del Congreso. Posteriormente, en 1829 el
término “agentes de lobbying” fue aplicado a quienes gestionaban intereses de sus
clientes en el capitolio de Albany, Nueva York, y para 1832 el término era usado

ampliamente en el Capitolio de los Estados Unidos®.

En el caso de México y otros paises de Latinoamérica, comenzé a utilizarse el
término “cabildeo” para referirse a las actividades de lobbying. Dicha palabra
encuentra sus origenes en el “cabildo”, institucidn colegiada que goberné las
ciudades y pueblos de la regién durante el periodo virreinal y donde se hacian
converger los intereses de los grupos dominantes.® Actualmente es frecuente
identificar al ayuntamiento con el nombre de cabildo, ya que el gobierno municipal,
como cuerpo colegiado, delibera, discute y decide los distintos aspectos publicos y

administrativos de la vida local en reuniones denominadas sesiones de cabildo.®

Aunque se ha vuelto comun que ambas palabras sean utilizadas indistintamente,
hay quienes proponen deslindar los términos lobbying y cabildeo, por tratarse éste

ultimo de una connotacién que tiene que ver Unicamente con una instancia de

2 |bidem, p.11

® Portales, Julio. 2004, p.83

* Galaviz, Efrén Elias. 2006, p. 44

® Campillo, Beatriz.

® Del Rosal y Hermosillo, Alfonso. 2008, p.112
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orden municipal. Tal es el caso de los cabilderos Lerdo de Tejada y Godina,
quienes argumentan que existe una confusion entre el término lobbying y el
término cabildeo, ya que el primero es un “vocablo de origen anglosajon que se
define en castellano como: ejercer presiones, y tratar de convencer, intentar
neutraliza, modificar o influir en las decisiones de la autoridad publica”, mientras
que el segundo debe ser “acotado a su uso municipal y no ser asociado con una
actividad relacionada con acciones e instancias juridicamente ajenas al medio

municipal”.”

Por su parte, en su “Analisis Semiotico-Historico del Término Lobby”, Julio
Portales argumenta que el propio desenvolvimiento de la actividad de lobbying ha
hecho que el término en inglés haya ampliado su significado, lo cual genera que
su homologacion con un término hispano como cabildeo implique reducir el
concepto a una de sus primeras designaciones derivadas de su origen
arquitectonico propio de los parlamentos y no de las otras instancias oficiales.
Portales propone adecuar el término lobbying a su uso comun en el lenguaje con
una expresion castellanizada que manifieste semanticamente el objeto de que es
signo, ya que para €l las palabras cabildo y cabildear ni semidtica ni
semanticamente expresan el objeto sustantivo en su totalidad. Es asi que propone
generar un paronimo cambiando la y griega por una i latina para construir la
palabra “lobi” (y lobista para el concepto de cabildero o aquel que realiza la
actividad), a fin de que corresponda semioticamente a sus raices etimologicas y

semanticamente al objeto que expresa.?

Contrario a lo anterior, muchos autores como Edgar Heredia defienden el uso del
término cabildeo como sinénimo de lobbying. Heredia explica que mientras cabildo
es una figura que responde a un modo de organizacién del poder publico y la

representacion popular, el cabildeo es una actividad de los grupos de interés en la

” Lerdo de Tejada, Sebastian; y Godina, Luis Antonio. 2004, pp.14-15
& Portales, Julio. 2004, pp.88-90
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democracia; siendo el primero un sustantivo, y el segundo un verbo.? De este
modo, aunque la palabra cabildeo se origina del concepto de cabildo, su uso y
referencia a una actividad realizada por grupos de interés y otros actores en
sistemas democraticos, ha generado que el término evolucione y extienda su
significado; similar a lo sucedido con el término lobbying en el Reino Unido,
Estados Unidos y Canada. Actualmente el término cabildeo tiene mucho mayor
alcance y no se asocia con la figura juridica de autoridad local conocida como

cabildo.

Como sucede con otros conceptos, la dificultad en la definicion de cabildeo esta
ligada directamente a la relacién que se da entre el lenguaje y la realidad, misma
que “impide contar con una idea clara sobre los presupuestos, técnicas y
consecuencias que han de tenerse en consideracidon cuando se define una
expresion linguistica”. Para el enfoque tedrico conocido como realismo verbal
existe una sola definicidon valida obtenida por “intuicion intelectual de la naturaleza
intrinseca de los fendbmenos denotados en la expresion”. El realismo verbal
propone que al definir se reconoce una realidad, la cual no puede cambiarse ni
crearse, pues un concepto solo detecta aspectos esenciales de esa realidad que
deben estar ineludiblemente contenidos en el concepto mismo. En otras palabras,
el realismo verbal hace del trabajo definitorio una tarea de simple reconocimiento

de los aspectos esenciales de la cosa a definir. "°

No obstante, aceptar la propuesta del realismo verbal seria reconocer un
monopolio sobre la verdad, lo cual seria inverosimil. Por ello, en contra de este
enfoque se encuentra la postura del convencionalismo verbal, para el cual la
relacion entre el lenguaje y la realidad es arbitrariamente establecida por los seres
humanos, con la existencia de acuerdos consuetudinarios para el uso del

lenguaje. Bajo esta logica, las cosas solo cuentan con aspectos esenciales en la

® Heredia Sanchez, Edgar. 2004.
1% Alvarez Ledesma, Mario I. 2014, p. 42
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medida en que los humanos hagan de ellos condiciones necesarias para el uso de

la palabra."’

En el caso de México, aunque con la falta de claridad que se expuso
anteriormente, el término cabildeo es el comunmente utilizado. Este término ha
sido adoptado por la mayoria de los practicantes de dicha actividad, tal como lo
refleja la creacion de la llamada Asociacion Nacional de Profesionales del
Cabildeo (Procab), asi como por las autoridades, siendo este término el utilizado
en los Reglamentos Internos de ambas Camaras del Congreso de la Unién
(instrumentos juridicos que actualmente regulan las actividades de cabildeo en el

Poder Legislativo).

Para el presente estudio se utilizara el término cabildeo, no sin antes realizar un
analisis de los esfuerzos de conceptualizacion que se han realizado en las
diferentes disciplinas, asi como presentar una propuesta de definicion y

clasificacion de dicho término.'?

I.2. Necesidad e importancia de contar con una definiciéon de cabildeo

Tanto para fines académicos, como para fines regulatorios, es indispensable
contar con criterios basicos para la conceptualizacion de aquellos fenbmenos
sociales y culturales que afectan de manera directa el desarrollo de la vida politica
y democratica de un pais. Tal es el caso del cabildeo, para el cual en muchas
ocasiones el conocimiento empirico de su practica ha demostrado ser insuficiente
para su estudio, analisis y regulacion. Por ello es necesario realizar un esfuerzo de
conceptualizacién y establecer algunos criterios basicos sobre su naturaleza,
contenidos, fines y conexiones funcionales, de modo que se abandone en lo

posible la frecuente ambigledad e inexactitud de muchas de las definiciones

" Idem

'2 No se plantea hacer un ejercicio exhaustivo, ya que existe una infinidad de definiciones
alrededor del mundo, sino tomar algunas de las definiciones mas representativas de los
ambitos académico y juridico.
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actuales, y se otorgue suficiente delimitaciones al término para evitar confusiones

con otros fendmenos sociales y otras figuras juridicas similares.

Antes que nada, es importante sefialar que por definir entendemos el ejercicio de
“precisar con claridad y exactitud los caracteres genéricos y diferenciales de una
palabra o de un concepto”." Esta indagacion sistematica sobre la explicacion de
un concepto puede darse desde angulos y enfoques distintos segun el tipo de
definicion que se busque. Entre otras, existen las definiciones reales y las
conceptuales. En el caso de las primeras se busca indicar la esencia de una cosa,
refiriéndose a ciertos atributos intrinsecos que hacen ser a la misma, y que sin
ellos dejaria de serlo. Este tipo de definiciones apuntan a un conocimiento
perfecto, basandose en la creencia de que al sefalar ese “algo” que hace ser a la
cosa se llega a una definicion perfecta, irrefutable e inmejorable. Sin embargo, la
historia del conocimiento humano y su continua evolucién han demostrado que la
creencia en la perfeccion es erronea. Por otro lado, en el caso de las definiciones
conceptuales se realiza un proceso de pensamiento que determina la formacion
de un concepto con base en ciertos criterios. En este caso, se construye una
definicion perfectible y mejorable, la cual depende de la aptitud intelectual del

sujeto que la realiza en un momento determinado.™

Como se menciond6 anteriormente, hoy en dia contamos con una gran variedad de
definiciones del término cabildeo, las cuales varian en terminologia, criterios,
alcances y enfoques, dependiendo principalmente de su respectivo contexto
social, fuente y objetivo. Considerando los postulados del convencionalismo verbal
y la tipologia de las definiciones conceptuales, no cabe duda que no
encontraremos ni existird una definicion unica, irrefutable e inmejorable del
término. No obstante, es posible realizar un estudio sobre una muestra de las
principales definiciones usadas alrededor del mundo, tanto en el sector académico

como en el Derecho positivo, de modo que podamos identificar similitudes vy

'3 Alvarez Ledesma, Mario I. 2014, p. 40
" Witker Velazquez, Jorge y Larios Velasco, Rogelio. 2002, pp. 10-11
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diferencias, asi como las caracteristicas y los elementos basicos que enmarcan la
practica del cabildeo. Como resultado de dicho analisis seria posible estar en
condiciones de proponer una definicion en sentido amplio de cabildeo, la cual sea
exhaustiva, pero a la vez incluyente, y aplicable a cualquier contexto social para el

analisis académico y el disefio de normas juridicas.

En el marco de este ejercicio es importante sefialar que una definicidon demasiado
restringida puede no ser lo suficientemente exhaustiva, dejando fuera
caracteristicas esenciales y elementos basicos de la actividad que trata de definir;
mientras que una definicibn muy amplia puede ser demasiado ambigua,
impidiendo asi generar las bases minimas de un paradigma de investigacion o
dejando demasiado espacio de discrecionalidad para la interpretacion e

implementacion de las normas juridicas en la materia.

1.3. Recapitulacién y analisis de algunas definiciones académicas y
juridicas del cabildeo

Los esfuerzos de conceptualizacion que se han realizado entorno al cabildeo van
desde definiciones en sentido amplio (ej.: para uso académico), hasta definiciones
en sentido estricto (ej.: para regular el cabildeo realizado en una sola instancia de
gobierno o hacia una esfera especifica de la agenda publica). Aunque la gran
mayoria de las definiciones se centran en los esfuerzos realizados por actores no
gubernamentales para influenciar a los tomadores de decision en el gobierno
dentro de los procesos de disefio de politicas publica,'® existen otras que incluyen
a los funcionarios publicos no solo como destinatarios de las actividades de
cabildeo, sino también como promotores de las mismas. De este modo se pueden
identificar diferencias esenciales en el sentido y el alcance de las definiciones de
cabildeo, las cuales pueden variar en su comprension de lo que son los sujetos

activos y pasivos del cabildeo, asi como los objetivos y métodos de su practica.

'® Terrance y Clifford. 2011, p.90
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En primera lugar podemos encontrar aquellas definiciones de cabildeo propuestas
en el debate académico, principalmente en estudios académicos dentro de las
Ciencias Politicas, la Sociologia, la Economia y el Derecho, las cuales se enfocan
en las acciones realizadas por personas fisicas o0 morales para influir en las
decisiones y acciones del Gobierno. En otras palabras, consideran unicamente al

gobierno como el principal receptor o sujeto pasivo de las acciones de cabildeo.

Algunos de estos autores conceptualizan el cabildeo con un enfoque amplio,
haciendo referencia al actuar gubernamental de manera genérica, sin especificar
el ambito, area o nivel de gobierno que debe considerarse. Por ejemplo,
Baumgartner y Leech definen la actividad de cabildeo como el esfuerzo de
influenciar el proceso de politicas publicas en general;'® Nownes define el cabildeo
como el esfuerzo destinado a afectar lo que hace el gobierno;' Norman Stone lo
define como el esfuerzo especifico para influir en decisiones publicas con el fin de
efectuar un cambio en la politica o para prevenir tal cambio;'® Lester W. Milbrath,
uno de los principales especialistas en el tema, define el cabildeo como un medio
a través del cual “se comunica con una persona del gobierno con facultad para
tomar decisiones, a fin de tratar de influir en lo que éste hara (o no hara) respecto
a un determinado asunto”;'® y Dominique Boivin, uno de los principales cabilderos
canadienses, lo define como la “actividad que generalmente ejercen los grupos en
sus relaciones con el aparato del Estado, con la finalidad de hacerlo actuar en un

determinado sentido”.?°

A estas definiciones propuestas por académicos y profesionales del cabildeo
podemos sumar las propuestas realizadas por organismos internacionales, como
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), la cual
propone que el cabildeo es cualquier comunicacién oral o escrita con un servidor

publico, a fin de influenciar una legislacion, politica publica o decisidon

'® Chari, Hogan y Murphy. 2010, p.3

7 idem

'® Astie Burgos, Walter. 2001, pp.11-12
% jdem

2 jdem
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administrativa,?’ o aquella de Iniciativa Europea en favor de la Transparencia, la
cual define en su Libro Verde (Green Paper of the European Transparency
Initiative) al cabildeo como toda actividad realizada con el objetivo de influenciar el

proceso de decision y disefio de politicas publicas de las instituciones europeas.??

Dentro de este tipo de definiciones, las cuales incluyen toda accién gubernamental
como objeto del cabildeo, existen autores que de manera explicita exponen que la
definicion debe incluir al gobierno en todos sus niveles; por ejemplo, Octavio Ruiz
Chavez define al cabildeo como “toda aquella accién o actividad que involucra
procesos a manera de influir en la toma de decisidon de una politica publica, asi
como influir en los tres niveles de gobierno, a fin de defender un interés que esta

siendo afectado o pudiera ser afectado”.®

En este mismo sentido hay autores como Stuart Thomson y Steve John que
amplian el ambito del cabildeo para incluir en su definicion cualquier accién
destinada a influenciar las acciones de las instituciones gubernamentales, no sélo
centrales y locales, sino también internacionales, en cuanto a legislaciones,
politicas publicas y regulaciones, asi como negociaciones en contratos y

concesiones publicas.?

Por otro lado, dentro de este grupo de autores que consideran al gobierno como
receptor unico de las actividades de cabildeo, por un lado hay aquellos que
circunscriben esta actividad exclusivamente al ambito legislativo, y por otro
aquellos que la extienden también al Poder Ejecutivo, y en ocasiones al Poder
Judicial. Por ejemplo, Frank Farnel define el cabildeo como una actividad
consistente en proceder a intervenir para influir, directa o indirectamente, los
procesos de elaboracién, aplicacion o interpretacion de medidas legislativas,

normas, reglamentos y, generalizando, de toda intervenciéon o decision de los

2 OCDE. 2014, p.5.

22 Comision Europea. 2006.

23 Ruiz Chavez, Octavio. 2008, p.21

2 Thomson, Stuart y John, Steve. 2007, p.3
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poderes publicos.”® Para Roberto Ehrman el cabildeo es la practica “para influir y
orientar las decisiones de los actores politicos en el terreno legislativo,
gubernamental y judicial, y se ha desarrollado en el ambito de los modernos
Estados Democraticos, en donde se presenta un acentuado pluralismo de
organizaciones de interés.?® Finalmente, para Liliana Ferrer Silva, el cabildeo es la
labor de influir en el disefo de legislacién y persuadir a favor de causas propias, 0
bien abogar a favor de intereses especificos a nivel Ejecutivo, Legislativo, Judicial

e incluso ante la opinion publica.?’

En contraste, autores como Efrén Elias Galaviz argumentan que el cabildeo se
puede utilizar para influir en las decisiones gubernamentales de cualquier
autoridad que tenga a su cargo decisiones publicas, excepto el Poder Judicial,
ante el cual no se realiza un cabildeo en sentido estricto.?® En el mismo orden de
ideas, hay autores que implicitamente rechazan la idea del cabildeo en los asuntos
de orden judicial, incluyendo unicamente las actividades legislativas,
reglamentarias y administrativas en su definicion. Por ejemplo, Teresa L. Ganado
Guevara define el cabildeo como el intento de influir en la aprobacion o rechazo de
alguna legislacion, asi como la adopcién o rechazo de normas que regulen alguna

area especifica; mas no incluye las decisiones judiciales en su definicion.?

Ademas de los autores que consideran al gobierno como unico sujeto pasivo del
cabildeo, hay promotores de la idea de que las actividades de cabildeo pueden ir
mas alla de las decisiones gubernamentales, siendo objeto de las mismas no sélo
las decisiones y acciones de las autoridades publicas, sino todo proceso de
decision que afecte intereses publicos o privados ajenos al 6rgano colegiado o
individuo responsable de tomar la decisidén. En este sentido, los cabilderos Lerdo
de Tejada y Godina exponen que el cabildeo “se extiende hacia ambitos que no

son exclusivamente los cuerpos colegiados, y abarca actividades que se realizan

% Astie Burgos, Walter. 2001, pp.11-12

% Ehrman, Roberto. 2011, p.233

" Ferrer Silva, Liliana. 2008, p.13

% Galaviz, Efrén Elias. 2006, p. 44

% Ganado Guevara, Teresa. 2011, pp.42-43
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para impulsar proyectos de inversion regional, asi como para modificar estados de
animo social o de actores especificos en torno a pretensiones puntuales”. *° Por su
parte, Pierre-Louise Dubois y Alain Jolibert definen el cabildeo como una actividad
que, en beneficio de quien la realiza, se encamina a influir en una organizacién
para obtener una medida politica, juridica, econémica o social.*' Para Thierry
Lefébure, presidente de la Association Francaise des Conseils en Lobbying, el
cabildeo es un método para “analizar y comprender un problema, a fin de explicar
su tenor y consecuencias a aquellos que poseen el poder de decidir”.*? Para
Carlos Bonilla es la actividad que llevan a cabo empresas o instituciones para
‘informar a individuos o instituciones cuyo poder de decision o presion pueden
afectar sus intereses o los de la comunidad en la que éstas estan inmersas, con el
propésito de persuadirlas para que consideren sus argumentos o puntos de vista
en torno a un asunto controvertido, y que actlien en consecuencia”.*® Por ultimo,
para Luis D. Vazquez Valencia, quien adopta la definicion de Armando Alonso
Pifieiro, el cabildeo puede no soélo influir en la elaboracion de tramites y sanciones
en los proyectos legislativos, sino también en programas y plataformas electorales,
nominaciones y elecciones de candidatos para ocupar cargos o roles internos, e

incluso en cualquier proceso de formacién de la opinién publica.®

Una vez analizadas algunas definiciones desde la perspectiva de los sujetos
pasivos del cabildeo (hacia quienes estan dirigidas las acciones de cabildeo),
conviene ahora llevar a cabo un analisis desde la perspectiva de los sujetos
activos del cabildeo (aquellos que realizan las acciones de cabildeo). En este
sentido, al igual que en el enfoque de los sujetos pasivos, hay quienes identifican
como unicos sujetos activos al sector privado (siendo el gobierno el unico sujeto
pasivo), mientras que otros defienden la posibilidad de incluir dentro del concepto
de cabildeo aquellas acciones realizadas por organismos sociales o incluso por

instancias del sector publico, ya sea entre ellas o frente a otros sectores.

% Lerdo de Tejada, Sebastian y Godina, Luis Antonio. 2004. pp.14-19
3" Astie Burgos, Walter. 2011, pp.11-12

2 fdem.

%3 Bonilla, Carlos. 2002.

34 Vazquez Valencia, Luis Daniel. 2002, p.117
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En cuanto a los autores que identifican exclusivamente al sector privado como
sujeto activo del cabildeo, J. P. Bernardet, A. Bouchez y S. Phier conceptualizan al

cabildeo como “el arte de comunicarse con las instancias politicas vy
administrativas para obtener una inflexion de los proyectos legislativos o
reglamentarios o una revision de las leyes y reglamentos en un sentido favorable a

las instancias profesionales y las empresas”.®®

En ese mismo orden de ideas, hay autores que no sélo dan la exclusividad de
cabildear al sector empresarial, sino que incluso excluyen al sector social del
cabildeo en sentido estricto. Por ejemplo, David Davila y Lilia Caballero
argumentan que la manera en que las organizaciones sociales se relacionan con
los tomadores de decision es sutilmente diferente a la de los grupos de interés del
sector privado. Para dichos autores, las Organizaciones de la Sociedad Civil
(OSCs) no hacen cabildeo en sentido estricto, sino que sélo llevan a cabo un
trabajo de incidencia en busqueda de un beneficio social o un objetivo sin fines de
lucro. Argumentan que el cabildeo y el trabajo de incidencia plantean diferencias
sutiles pero sustanciales para los distintos actores que realizan dichas actividades.
Asimismo, las actividades de incidencia se relacionan con dos cosas: “el hecho de
que, a consecuencia del relativo poder de compra de las organizaciones sociales,
estas se limitan a informar al legislativo...el segundo asunto se deriva de que
estos actores sociales no tienen los medios politicos, legales ni institucionales

para ejercer presion u ofrecer beneficios a Iegisladores”.36

Desde otra perspectiva, hay autores que sostienen que el cabildeo no es una
actividad exclusiva del sector privado o de aquellos grupos con la capacidad
financiera para pagar un agente especializado, sino también de organizaciones
sociales que no pretenden obtener un beneficio en términos econdémicos, sino

utilizar este mecanismo como herramienta de autogestion ante proyectos

%5 Astie Burgos, Walter. 2011, pp.11-12
% Davila Estéfan, David y Caballero Sosa, Lila. 2005, pp.30-33
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gubernamentales.®” En este orden de ideas el cabildeo incluye a todo actor o
grupo que no forman parte del sector publico ni tienen intenciones de serlo. Asi,
autores como Lorenzo Meyer identifican a los cabilderos como individuos u
organizaciones al servicio de grupos no gubernamentales que buscan incidir en el
ambito de la formulacion y aplicacion de leyes y reglamentos que tienen que ver
con sus intereses particulares; son actores politicos designados por intereses
privados, los cuales se transforman en auténticos grupos de presion cuando, para
conseguir sus objetivos, buscan abiertamente determinar e influir en el contenido
de las decisiones gubernamentales, aunque sin llegar a asumir directamente el

poder.*®

De igual forma, el Diccionario Houaiss del portugués define el cabildeo como las
acciones realizadas por un grupo organizado para ejercer presion sobre los
politicos y los poderes publicos con la intencion de influir sobre ellos, pero sin
buscar el control formal del Gobierno.*® Para Samuel E. Finer el cabildeo es la
intencion de las organizaciones de influir sobre el gobierno, englobando dentro del
término el conjunto de organizaciones que se ocupan, en cualquier momento, de
influir sobre la politica de los organismos publicos en su propio interés; a diferencia
de los partidos politicos que nunca pretenden asumir el gobierno de manera
directa, sino solo influir en su actuar.*’ Por dltimo, para José de Jesis Gomez
Valle el cabildeo “es la accion de influir desde fuera en una decision politica o
publica y esta intimamente ligada a la democracia, la representacién politica y la

transparencia en el debate publico.*’

Mientras tanto, existe también el debate en cuanto a la pertinencia de incluir las
acciones realizadas por el gobierno dentro del concepto de cabildeo. En otras

palabras, incluir al gobierno como sujeto activo, no solo pasivo, del cabildeo. Por

3" Gomez Valle, José. 20086, p.44

%8 Meyer, Lorenzo.“El Lobby que viene”, Seccion Editorial del periédico Reforma, 10 de
Noviembre de 2005.

* De Brelaz, Gabriela y Aquino Alves, Mario. 2011, p. 208

*0 Gémez Valle, José. 2006, pp.40-51

* Gomez Valle, José. 2006, p.19
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un lado, Alfonso del Rosal y Hermosillo destaca que las actividades de cabildeo
no sélo se llevan a cabo solo por particulares, organizaciones y empresas frente al
Estado, sino que también se realizan entre los propios miembros de un cuerpo
colegiado (legisladores), los poderes federales y los gobiernos locales.*? Por otro
lado, Fernando Dworak, quien define al cabildeo como “la serie de actividades que
realizardn los grupos de presion, ya sea por si mismos o a través de
intermediarios, para influir en las decisiones publicas”, expone que aunque
técnicamente se podria considerar como cabildeo, en su definicion no incluye el
relacionamiento entre agencias gubernamentales por ser una actividad inherente

en las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.*

Con un enfoque mas amplio en su conceptualizacion, Jose Luis Sanchis, quien
define el cabildeo como “una herramienta de comunicacidén estratégica entre
actores economicos, politicos y sociales”, no so6lo hace referencia al posible
cabildeo entre instancias gubernamentales, sino a las acciones realizadas por
éstas con otros sectores, abriendo la posibilidad de que todo actor en cualquier

sector sea sujeto activo y/o pasivo del cabildeo.**

Paralelamente al ejercicio de conceptualizacion con un enfoque sobre quién
realiza el cabildeo y sobre quién se ejerce el cabildeo, podemos encontrar
definiciones que también hacen énfasis en el como se realiza el cabildeo y con
qué herramientas se lleva a cabo. En este sentido existe el debate sobre si el
concepto debe incluir sélo las actividades profesionales que, a cambio de una
remuneracion, desarrollan personas fisicas o morales para promover los intereses
de terceros, o si también se deben incluir los acercamientos que realizan de

manera directa los grupos y organizaciones.*’

*2 Del Rosal y Hermosillo, Alfonso. 2008, p.113

*3 Dworak, Fernando. 2011, p.10

* Gonzalez Sanchez, Ignacio. 2008, p.7

*5 Mascott Sanchez, Maria de los Angeles. 2008, p.4
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En el primer caso, para el Center for Strategic and International Studies de
Washington el cabildeo supone el conjunto de acciones para “abogar por el interés
especial de un cliente”.*® Del mismo modo, para el jurista, fildsofo y politdlogo
italiano, Norberto Bobbio, el cabildeo es el proceso por medio del cual los
representantes de los grupos de interés ponen en conocimiento de los
legisladores, o de los tomadores de decisiones, los deseos e intenciones de sus
grupos.?” En este orden de ideas, el cabildeo se constituiria en una practica
particular equiparada con la figura civil de la gestion de negocios y solo se

considerarian las actividades realizadas por un sujeto en representacion de otro.

Por el contrario, autores como el internacionalista Walter Astie-Burgos reconocen
que el cabildeo, entendido como la ejecucion de ciertas acciones planificadas que
un individuo, grupo u organizacion realiza ante los poderes publicos para influir en
la toma de decisiones, puede ser realizado directamente o mediante un tercero, a
fin de defender y promover los intereses propios o los de su representado.*® Bajo
esta misma ldégica, para Alfonso Del Rosal y Hermosillo un cabildero es el
individuo que lleva a cabo acciones de cabildeo en forma profesional (cabildero
profesional), asi como de manera espontanea y esporadica (cabildero
ocasional).** En este orden de ideas, el cabildeo puede ser realizado por los

propios actores interesados o por un tercero o representante del interesado.

Siguiendo con nuestro andlisis de los componentes en los esfuerzos de
conceptualizaciéon, algunas definiciones agregan un elemento esencial mas a la
definicion de cabildeo, subrayando que las acciones de cabildeo se ejecutan de
manera consiente y planificada. Es decir, las acciones de cabildeo no son
espontaneas e involuntarias, sino que son una exteriorizacion de la voluntad
destinada a producir efectos juridicos, econdmicos, politicos o sociales. Por

ejemplo, para Mario Drago el cabildeo “es toda accidén deliberada y sistematica”

*6 Astie Burgos, Walter. 2011, pp.11-12

*" Lerdo de Tejada, Sebastian; y Godina, Luis Antonio. 2004.
*8 Astie Burgos, Walter. 2011, p.12

* Del Rosal y Hermosillo, Alfonso. 2008, pp.111-113 y 122
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destinada a influir en las decisiones politicas, llevada a cabo por un grupo
particular a favor de sus intereses, a través del contacto y/o comunicacion con

autoridades y funcionarios publicos.>

Estas acciones deliberadas y sistematicas, las cuales tienen como objetivo general
influir en un proceso de decisién, pueden externarse de diferentes modos.
Mientras algunos autores identifican al cabildeo con una serie de acciones para
ejercer presion politica sobre los tomadores de decision, otros lo relacionan con un
proceso de intercambio y socializacion de informacion y argumentos, asi como de
negociacion. En el primer caso, Alfonso Del Rosal y Hermosillo define el cabildeo
como “el proceso de alcanzar metas de politica publica, casi siempre en pro de

intereses privados, mediante la aplicacion selectiva de presion politica™’

, Yy Alonso
Pelegrin lo define como “ejercer presiones”, tratar de convencer, intentar

neutralizar, modificar o influir en las decisiones de las autoridades publicas.*?

En otro sentido, Luis D. Vazquez Valencia, quien adopta la definicion de Armando
Alonso Pifieiro, define al cabildeo como “un esfuerzo encaminado a influir en el
gobierno respecto a cualquier asunto por medio de la sola informacién”;*>® y Luigi
Graciano, profesor de ciencias politicas de la Universidad de Turin, lo define como
la actividad destinada a “influir las decisiones de la autoridad gubernamental

mediante informacién, accién colectiva y otras estrategias”.*

Por ultimo, estan aquellos que identifican al cabildeo como el arte de la
negociacion y persuasion: para Lerdo de Tejada y Godina el cabildeo es el
‘proceso de negociacidon en las decisiones publicas, con que cuentan tanto

ciudadanos, como empresas”>*; para el Diccionario Universal de Términos

* Gonzalez Chavez, Jorge y Miranda Aldama, Mayeli. 2005, p.6; y Mascott Sanchez,
Maria de los Angeles. 2008, pp. 3-5

*" Del Rosal y Hermosillo, Alfonso. 2008, p.122

%2 Astie Burgos, Walter. 2011, p.11-12

%% Vazquez Valencia, Luis Daniel. 2002, p.117

> Astie Burgos, Walter. 2011, p.11-12

% Lerdo de Tejada, Sebastian; y Godina, Luis Antonio. 2004, pp.14-19
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Parlamentarios el cabildeo es la accion de negociar o gestionar con habilidad y
astucia para presionar, disuadir o convencer a los legisladores a fin de inclinar a
favor de algun grupo de interés especifico el resultado de la discusion de
propuestas de reforma®; para David Davila y Lilia Caballero el cabildeo es el
“proceso de negociacion con la autoridad publica en el Legislativo, el Ejecutivo o el

Cabildo™’; y para Lionel Zetter el cabildeo es “el arte de la persuasion politica”. %8

Cabe destacar que aunque en algunas sociedades el cabildeo cuenta con una
mala imagen y su término es ocasionalmente utilizado con una connotacion
negativa, ninguna definicion de dicha actividad lo considera asi, ya que éstas se
enfocan a conceptualizar una actividad legitima que forma parte de cualquier
democracia, realizandose dentro de los cauces institucionales y legales. Incluso
vale diferenciar entre las actividades dentro del marco del cabildeo y aquellas
relacionadas con actos ilicitos, pues son distantes no soélo en su naturaleza, sino
también en su objetivo. Asi lo exponen Bard Harstad y Jakob Svensson en su
analisis del cabildeo, la corrupcién y el desarrollo desde una perspectiva de
rentismo o busqueda de rentas (rent-seeking activities), en el cual diferencian los
términos cabildeo y corrupcion, definiendo el primero como aquellas actividades
destinadas a cambiar las normas y politicas publicas, y el segundo como aquellas
actividades destinadas a evadir o eludir las normas vigentes.>® Mientras que en el
primer caso se actua dentro del marco institucional y legal con objeto de
influenciar en las decisiones publicas, en el segundo caso se actua fuera de la ley

con objeto de comprar voluntades.

Igualmente, dentro del andlisis de las diferentes definiciones de cabildeo en el
debate académico, es pertinente hacer referencia y analizar la relacion con otros
términos con los que suele ser asociado o confundido el cabildeo. Dentro del

debate académico, e incluso en el mercado y la practica del cabildeo, existe cierta

% Diccionario Universal de Términos Parlamentarios. 1998, p. 103
°" Davila Estéfan, David y Caballero Sosa, Lila. 2005, p.29

%8 Zetter, Lionel. 2008, p. 3

% Harstad, Bard y Svensson Jakob. 2011, p. 46
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ambiguedad en cuanto a las diferencias, similitudes y relacién que guarda esta

actividad con los términos “asuntos publicos” y “relaciones publicas”.

En primer lugar, Stuart Thomson y Steve John explican que el término asuntos
publicos tiene un alcance mayor al de cabildeo, ya que el primero no solo se
enfoca en los asuntos dentro del marco de los Poderes del Estado, sino también a
la interaccion con otras instancias de politica publica u organismos influenciadores
como organizaciones comerciales, oOrganos reguladores y medios de
comunicacion. En otras palabras, para dichos autores el concepto de asuntos
publicos enmarca a los asuntos politicos en general, y el de cabildeo solo a los
asuntos que son competencia de los Poderes del Estado.® No obstante, hay
definiciones en sentido amplio de cabildeo que pudieran semejarse a lo que

Thomson y John consideran como asuntos publicos.

Otro enfoque seria considerar que mientras el cabildeo se realiza para alcanzar un
objetivo definido (modificar una ley, aprobar una regulacion, influir en una politica
publica o acto de gobierno, etc.), los asuntos publicos son las actividades
proactivas que ejecutan los grupos de interés en relacion a todo asunto en el
ambito publico, sin tener un objetivo especifico. De este modo, en la praxis las
actividades corporativas de asuntos publicos pueden comprenderse como “la
funcidn directiva responsable de la interpretacion del entorno no comercial de la
corporacion y la direccion y gestion de la respuesta de la compafiia a esos
factores”. ' En concreto, los asuntos publicos acostumbran a referirse a las
actividades de una compafia en materia de educacion politica y relaciones con el

gobierno.

En segundo lugar, Jordi Xifra resalta que aunque con frecuencia las actividades de
relaciones publicas se acompafan del cabildeo, o en ocasiones quienes se

dedican a las relaciones publicas igualmente se desempenan como cabilderos,

¢ Thomson, Stuart y John, Steve. 2007, pp. 4-5
1 Grunig, James y Hunt, Todd. 2000, p. 422.
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existen diferencias sustanciales entre ambas actividades. Por ejemplo, aunque
ambas actividades tienen como objeto establecer una relacién de confianza vy
credibilidad con los actores a quien se dirige la actividad, por un lado las
relaciones publicas tienen el objetivo de forjar una buena imagen institucional y
una relacion de trabajo cooperativa, y por otro lado el cabildeo tiene como principal
propésito influir en las decisiones de los actores politicos. No obstante, Xifra
decide enmarcar el concepto de cabildeo dentro del de relaciones publicas,
argumentando que el mundo de este ultimo es extremadamente amplio, y se hace
todavia mas extenso cuando en su practica se adoptan nuevas ideas y se
introducen nuevas técnicas, como es el cabildeo. Para dicho autor el cabildeo se
lleva a cabo para influir en la politica y las decisiones de los cuerpos oficiales,
tanto gubernamentales como no gubernamentales, y su concepto es aceptado
como una de las definiciones de la practica de las relaciones publicas. Por ello, el
autor define el cabildeo como “el proceso planificado de comunicaciéon de
contenido predominantemente informativo, en el marco de la politica de relaciones
publicas, de las empresas y organizaciones con los poderes publicos, ejercido
directamente por ésta o a través de un tercero mediante contraprestacion , que
tiene como funcion intervenir sobre una decision publica (norma o acto juridico, en
proyecto o en planificacion) o promover una nueva trasmitiendo una imagen
positiva basada en la credibilidad de los argumentos defendidos que genere un

entorno normativo y social favorable a los intereses representados”.®

Ademas de las definiciones dentro del debate académico, es importante analizar
los criterios y la logica en los esfuerzos legislativos para conceptualizar el cabildeo
y establecer definiciones legales en las normas juridicas correspondientes.®® Hay
quienes argumentan que la conceptualizacion del cabildeo ha generado
discrepancias en las definiciones legales, dejando claro que no se trata de un

debate exclusivamente académico, sino de un componente esencial en el alcance

62 Xifra, Jordi. 1998, p. 26
® En un capitulo posterior se analizara en detalle el tema de la regulacion del cabildeo
desde un perspectiva comparativa y nacional.
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e implementaciéon de las normas que regulan el desarrollo de dicha actividad.®*
Las experiencias internacionales han demostrado que definiciones parciales o
imprecisas suelen resultar en un incumplimiento o cumplimiento inadecuado de la
normas.%® Por ejemplo, en un estudio comparativo de la regulacién del cabildeo en
las entidades federativas de los Estados Unidos, Adam J. Newmark expone que lo
estricto de la norma depende en gran parte del alcance (amplio o estricto) de la

definicion legal de cabildeo.®®

De la definicion de cabildeo, junto con sus derivados “cabildear” y “cabildero”,
dependen no solo el sentido y alcance de la norma juridica, sino también la
eficiencia en su implementacion. Tanto una definicion muy amplia, como una muy
restringida, pueden volver ineficientes los esfuerzos legislativos para regular dicha
actividad. Al igual que en el debate académico, no existe una definicion legal unica
de cabildeo, sino que cada caso refleja el contexto politico, social y legal del pais
donde se legisla e implementa la norma. Por ejemplo, en los Estados Unidos la
tendencia es que los legisladores federales y estatales definan legalmente el
término cabildero con base en la compensacion economica y la relacion
contractual que mantiene con sus clientes; lo que podria considerarse es una
definicion de un cabildero profesional. Entretanto, en paises europeos con
sistemas corporativistas la conceptualizacién y definicion legal de cabildeo ha sido
un trabajo particularmente complejo, ya que las particularidades de estos sistemas
implican que algunas organizaciones sectoriales estén integradas desde un inicio
en los procesos de decisibn gubernamentales, participando virtualmente como

érganos consultivos.®’

Dentro de la conceptualizacidon legal de cabildeo existen dos factores o criterios
basicos de los cuales depende el alcance y eficiencia de la norma. El primero es el

entendimiento por parte de los legisladores sobre en donde se lleva a cabo el

% Mascott Sanchez, Maria de los Angeles. 2008, pp.3-5
% Cocirta, Alexandru. 2007, pp.5-8
% Newmark, Adam J. 2005, p.184
®7 Cocirta, Alexandru. 2007, pp.5-8
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cabildeo. En muchas ocasiones, aunque gran parte de la regulacion de las
actividades econdmicas se lleva a cabo en la esfera administrativa por medio de la
facultad regulatoria de los poderes ejecutivos, mucha de la legislacién en materia
de cabildeo a nivel mundial se ocupa unicamente de la esfera legislativa. Por
ejemplo, mientras las normas norteamericanas, tanto federales como estatales, se
enfocan principalmente en la esfera legislativa, la legislacion canadiense tiene un
enfoque mucho mas amplio, comprendiendo no soélo el poder legislativo, sino

también a los funcionarios publicos del Poder Ejecutivo.

El segundo criterio basico de las definiciones legales de cabildeo es el
entendimiento sobre que comprende dicha actividad o cdémo se realiza. En
algunas legislaciones la definicion de cabildeo puede establecer como criterio que
existe una comunicacion directa o indirecta, ya sea oral o escrita (incluyendo una
comunicacién electrénica) entre un grupo de interés y un funcionario publico. Otras
legislaciones establecen que debe existir la intension o intento de influir en el
proceso de toma de decisiones por parte del cabildero; aunque la interpretacién
legal de "intension o intento de influir" puede ser demasiado imprecisa. En otras
ocasiones se establece que la actividad de cabildeo se lleva a cabo con el fin de
garantizar que los intereses de un tercero se reflejen plenamente en la legislacién
o regulacion que se discute.®® Por ejemplo, en su andlisis de las legislaciones
estatales norteamericanas, Hunter, Wilson y Brunk identifican cuatro patrones en
las definiciones de cabildeo en los diferentes estados del pais: a) las que definen
el cabildeo tomando como base el intento de influir en la legislacion; b) las que lo
definen como la representacion de los intereses de otra persona; c) las que toman
como criterio base el que exista un gasto de dinero para influir en la legislacion; y
d) las que lo definen con base en la existencia de una compensacion a cambio de

realizar acciones para influir en la Iegislacic’)n.70 Cabe resaltar que en dicho pais,

* ibidem
% ibidem
0 Kennith G. Hunter, Laura Ann Wilson, and Gregory G. Brunk. 1991, p. 497
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donde el financiamiento privado de campafas electorales es legal, normalmente

las aportaciones a campaiias no se consideran como una forma de cabildeo.”

Como toda norma en el Derecho positivo, la regulacion del cabildeo forma parte de
un marco juridico nacional, en el cual interactia con el resto de las leyes,
reglamentos y demas instrumentos juridicos. En este sentido, definir legalmente
dicha actividad presenta complejidades en cuanto a su relacion e
interdependencia con otras figuras juridicas y conceptos legales. Por ejemplo, el
que la definicion de cabildeo establezca como criterio la existencia de una
comunicacién por parte de una persona moral o fisica con un legislador o
funcionario publico podria confundirse con la obligacién legal de un servidor
publico de responder a una solicitud de informacién o reunion por parte de un
ciudadano que ejerce su derecho de peticién y que no busca un beneficio propio o

influir en una decisién publica.”

En el caso de México, la regulacidn vigente de cabildeo comprende unicamente al
ambito legislativo. Actualmente las actividades de cabildeo son reguladas por los
Reglamentos Internos de las Camaras del Congreso de la Union, en los cuales se
establecen dos definiciones legales de cabildeo y una de cabildero. En el caso de
la Camara de Diputados, el articulo 263 del Reglamento establece que “por
cabildeo se entendera toda actividad que se haga ante cualquier diputado,
diputada, érgano o autoridad de la Camara, en lo individual o en conjunto, para
obtener una resolucion o acuerdo favorable a los intereses propios o de terceros.”
El mismo articulo establece que “por cabildero se identificara al individuo ajeno a
esta Camara que represente a una persona fisica, organismo privado o social, que
realice actividades en los términos del numeral que antecede, por el cual obtenga
un beneficio material o econdmico.” En cuanto al Senado del Republica, el articulo
298 del Reglamento establece que por cabildeo se entiende “la actividad que

realizan personas dedicadas a promover intereses legitimos de particulares, ante

" Terrance y Clifford. 2011, p.90
"2 Cocirta, Alexandru. 2007, pp.5-8
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los 6rganos directivos y comisiones del Senado o ante senadores en lo individual o
en conjunto, con el propdsito de influir en decisiones que les corresponden en

ejercicio de sus facultades.”

Como puede observarse, aunque en ambos casos las definiciones son amplias
haciendo referencia al término “actividad” de forma genérica (no especifican
particularidades de esta actividad, como pudiera ser el requisito de que exista una
comunicacién directa). En el caso de la Camara de Diputados el legislador decidié
basarse en el criterio de que estas actividades se lleven a cabo con el fin de
garantizar que los intereses propios o de un tercero se reflejen plenamente en la
legislacion o regulacion que se discute. Mientras que en el Senado de la Republica
se establece el requisito de que exista la intension de influir en las decisiones de
los legisladores. Adicionalmente, en el caso de la Camara de Diputados se define
el término cabildero con base en el criterio econémico, estableciendo que debe
existir una compensacién material o econémica a cambio de realizar la actividad

descrita.

1.4. Propuesta de definicion amplia de cabildeo

Como se expuso anteriormente, la practica del cabildeo ha evolucionado y su
conceptualizacion original ha sido rebasada por la realidad. Las definiciones
tradicionales, que normalmente identifican al sector privado como unico sujeto
capaz de cabildear, y al sector publico como unico destinatario del cabildeo, han
quedado lejos de la realidad. Dichas definiciones son comunmente demasiado
restringidas, dejando fuera caracteristicas esenciales y elementos basicos de la

actividad moderna del cabildeo.

Después de analizar la problematica, los criterios generales, y las caracteristicas
de algunas de las principales definiciones de cabildeo en el debate académico y el
Derecho positivo, a continuacién se propone una definicion en sentido amplio,

pero con un enfoque exhaustivo, que permita contar con un concepto en el que
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sus elementos reflejen la realidad histérica y actual del fenémeno social,

estableciendo un paradigma de analisis general y particular.

En el presente estudio se entendera por cabildeo cualquier acto o actividad
realizados para comunicar, de manera directa o indirecta, los intereses de
una o mas personas con objeto de influenciar o persuadir a tomadores de

decision en busqueda de un beneficio en su hacer o no hacer.

En un analisis detallado de la definicidn propuesta podemos identificar una serie
de componentes que pueden ser examinados de manera individual para
profundizar en el alcance y fondo de la misma. Primero, el cabildeo comprende un
acto o actividad, entendido como la manifestacién de voluntad (exteriorizada de
cualquier forma o método) de una o mas personas, encaminada a producir un
efecto o conseguir una finalidad especifica. Es decir, de manera explicita o
implicita, y por libre albedrio, se realizan actividades con la intencién, el animo o la

resolucion de hacer o conseguir alguna cosa.

Segundo, en la actividad de cabildeo se busca comunicar, de manera oral o
escrita, una serie de argumentos para que sean considerados en un proceso de
decisiéon. Todo proceso de cabildeo implica un intercambio de informacion,
argumentos y opiniones, en el cual los interesados buscan posicionar sus

intereses frente a los de otros afectados o involucrados.

Tercero, el cabildeo puede ejecutarse de forma directa con los tomadores de
decision y sus equipos, o de forma indirecta a través de otras personas con
capacidad de influencia sobre los tomadores de decision o por medios masivos de
comunicacién, apelando a la opinion publica para que se ejerza presion sobre los

tomadores de decision.

Cuarto, en todo proceso de cabildeo existe una persona o grupo de personas

cuyos intereses (conveniencias o necesidades) se pueden ver afectados, de
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manera directa o indirecta, por la decision o acto de un tercero o grupo de
terceros. Consecuentemente, esta persona o grupo de personas tienen una
pretensién legitima en el proceso de decisidn e intentaran influenciar su resultado.
A quien se afecta sus intereses se le conoce como el sujeto activo del cabildeo,

que es quien ejecuta la actividad del cabildeo.

Quinto, el cabildeo busca influenciar o persuadir a la persona o grupo de personas
con facultad de decretar en un proceso de decisién, conocidos como sujetos
pasivos del cabildeo. Con el cabildeo se busca que por medio de razones y
argumentos, un tomador de decisiones actue o dictamine un asunto controvertido
en un sentido favorable. Por ello, todo cabildeo implica la existencia de un proceso
de decisién, ya sea individual o colegiado, asi como formal o informal. Como se
expuso anteriormente, este proceso de decision no necesariamente tiene que ser
gubernamental, sino que basta con que en el proceso se afecten intereses de
personas o grupos de personas que no participan directamente en el proceso (la
decision es ajena al interesado, es decir éste no tiene facultades o competencias

en el proceso de decision).

Sexto, el objetivo final de cualquier proceso de cabildeo es conseguir un beneficio
del proceso de decision que se busca influenciar. Todo aquel que cabildea tiene
una expectativa o pretension sobre la decision por la cual sus intereses se pueden
ver afectados. Este beneficio esperado, tangible o intangible, puede ser de

naturalezas politica, social, econémica, juridica, reputacional, entre otras.
Por ultimo, el beneficio que se espera obtener proviene del hacer o no hacer de

los tomadores de decisiones que se buscan influir. Las acciones de cabildeo

pueden buscar una accion o una omision por parte del tomador de decisiones.
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I.5. Elementos del cabildeo en sentido amplio

Considerando lo expuesto en el inciso anterior, podriamos decir que de forma
basica el cabildeo implica que en el marco de un proceso de decision, uno o varios
interesados ajenos al proceso (sujetos activos) realicen una serie de actividades
(acto) para influenciar al o los tomadores de decisiones (sujetos pasivos) en

busqueda de un resultado favorable (objetivo).

Sujetos

Acto Sujetos == Resultado
Pasivos

Activos

Figura 1: Modelo Basico del Proceso de cabildeo

De esta forma podemos identificar cinco elementos esenciales del cabildeo: a)
proceso de decision, b) sujetos activos, c) sujetos pasivos, d) acto, y e) objetivo o

resultado.

.5.1. Proceso de decision

Para algunos autores “el cabildeo ocurre cuando las autoridades se enfrentan a
decisiones sobre temas controvertidos, mientras que para otros dicha condicién (la
controversia) no es un requisito para que éste tenga lugar’”®. Al mismo tiempo,
otros consideran que, “mas que una situacion de controversia, se requiere la
existencia de intereses contrapuestos, porque el cabildeo puede ocurrir sin que
adquiera relevancia en el &mbito publico””*. De cualquier modo, el cabildeo implica
una decision, a la cual se llega por un proceso formal o informal en el que
intervienen una o varias personas (decision colegiada) con capacidad, facultades y

competencias para dictaminar el asunto.

® Mascott Sanchez, Maria de los Angeles. 2008, pp.3-5
™ idem
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Como se expuso anteriormente, este proceso de decisidon no necesariamente tiene
que ser gubernamental, sino que basta con que en el proceso se afecten intereses
de personas o grupos de personas que no participan directamente en el proceso
(la decisidén es ajena al interesado, es decir éste no tiene participacion formal o

derecho a voto en el proceso de decision).

En el marco del proceso de decision las acciones de cabildeo requieren de
algunas condiciones, como son la afectacién de algun interés en el proceso, la
existencia de intereses contrapuestos entre dos o mas actores, la incertidumbre
sobre el resultado final del proceso, el intercambio de informacion, argumentos y
opiniones, y el acceso a los tomadores de decision. En el caso de esta ultima,
cabe resaltar que “el cabildeo es efectivo sbélo cuando los actores tienen la
posibilidad de negociar e influir en la decision respecto del tema en pugna; de otra

forma, no hay incentivos para la accién”. ”°

Aunque en un proceso de cabildeo se requieren aptitudes y capacidades de
negociacion, en sentido estricto el cabildeo no representa un proceso de
negociacion, ya que este ultimo implica la paridad entre partes y el hecho de que
cada una sea propietaria de un bien o derecho que la otra desea. Mientras tanto,
en un proceso de cabildeo la decision sobre los intereses contrapuestos no
depende directamente de las partes, sino de un tercero con facultades de decidir

sobre el asunto en cuestion.

Teniendo en consideracion la condicion de que el afectado no participa
directamente en el proceso de decisidon y es un tercero el que decide sobre el
asunto en discusion (o de lo contrario estariamos hablando de un proceso de
negociacion entre pares), podrian interpretarse como actos de cabildeo las
acciones realizadas por las partes en métodos alternativos de resolucion de

conflictos, como el arbitraje o la mediacion. Entendemos el arbitraje como un

> Mascott Sanchez, Maria de los Angeles. 2008, pp.3-5
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medio heterocompositivo que soluciona un litigio por medio de un tercero imparcial
(un juez o varios), generalmente designado por las partes contendientes, en un
procedimiento menos severo y formal que el proceso jurisdiccional, cuya eficiencia
depende de la voluntad de los contendientes, ya que el mismo deriva de un
acuerdo explicito de voluntades entre las partes en pugna.76 Por su parte, la
mediacién es también un medio autocompositivo y alternativo de solucion de
controversias, por medio del cual en un procedimiento privado, informal, voluntario
y no adjudicatario, un tercero independiente, imparcial y neutral ayuda a las partes
en disputa para alcanzar una solucion mutuamente aceptable. 7’ Pueden
observarse diferencias elementales entre ambos métodos alternativos de
resolucién de conflictos, como son las funciones y facultades del tercero; mientras
el mediador actua como un mero facilitador que no resuelve la controversia, el

arbitro, por mutuo acuerdo, emite una decisién vinculante para ambas partes.

Sin embargo, existe un elemento comun entre ambos métodos que es la principal
razon por la cual puede argumentarse que las actividades en este tipo de técnicas
de resolucion no necesariamente son acciones de cabildeo. En estos métodos
alternativos de resolucion de conflictos, por voluntad propia las partes acuerdan
que el asunto en conflicto se resuelva en cierta instancia, bajo un procedimiento
acordado y por un tercero imparcial. En comparacién, en el caso del cabildeo no
necesariamente hay un conflicto de intereses previo al proceso de decision (ej.: se
activa el cabildeo hasta que se presenta una Iniciativa de reforma o inicia un
proceso de decision), las partes no acuerdan de manera voluntaria que cierto
asunto se resuelva en una u otra instancia, ni tampoco eligen el procedimiento,
sino que éste esta previamente establecido, y por ultimo, el tercero responsable no
siempre es imparcial y neutral (excepto en procesos judiciales donde debe existir
imparcialidad; en otros casos no es una condicidén sine qua non, como el legislador
qgue representar ciertos intereses en el proceso, los servidores publicos que deben

dar preferencia al bienestar comun en sus decisiones, o un érgano colegiado

’® Diccionario Juridico Porrua, tomo A-C, p.238
" Diccionario Juridico Porrua, tomo I-O, p.2479
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social que defiende intereses propios). Asimismo, derivado del elemento de
voluntad de las partes que diferencia estas actividades, mientras que en los
métodos alternativos de resolucion de conflictos las partes se obligan a presentar
sus argumentos a un tercero, en un proceso de cabildeo los afectados o
interesados tienen la libertad de presentar o no presentar sus argumentos a

aquellos con capacidad de decidir.

1.5.2. Sujetos activos

Los sujetos activos del cabildeo son los actores que ejecutan las actividades de
cabildeo para influir en un proceso de decisién. En otros palabras, son aquellos
personas o grupo de personas cuyos intereses son contrapuestos o afectados,
directa o indirectamente, en el proceso de decision, y por ende realizan acciones
para comunicar, posicionar y empujar sus argumentos para influir y persuadir a los
tomadores de decision de cuyo hacer o no hacer dependen sus intereses en

cuestion.

Aunque los sujetos activos del cabildeo mas visibles son los empresarios, los
grupos de interés del sector privado y las agencias profesionales de cabildeo,
también realizan actividades de cabildeo las organizaciones de la sociedad civil,
los organismos no gubernamentales, los sindicatos, los legisladores, las
dependencias del Poder Ejecutivo, los 6rganos autonomos del Estado, los
gobernadores de entidades federativas, los presidentes municipales, la Iglesia,
lideres comunitarios o vecinales, el sector académico, los medios y lideres de

opinion, los gobiernos de otros paises, y algunos organismos internacionales.

En este caso, si consideramos el criterio de que el sujeto activo es ajeno al
proceso de decision, podria interpretarse que el cabildeo entre funcionarios o
legisladores (interinstitucional o interno) podria no considerarse como acciones de
cabildeo en sentido estricto. Esta premisa puede hasta cierto punto ser cierta,

dependiendo del rol y facultades de los tomadores de decision, el tipo de
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procedimiento, la etapa en el proceso y la decision de que se trate. Por ejemplo,
en el caso del proceso legislativo, cuando se esta dictaminando un asunto en un
comité o comision, un legislador que no es integrante de dicho 6rgano colegiado,
es decir ajeno al proceso de decision, puede realizar actividades de cabildeo para
persuadir a los legisladores que si son integrantes de dicho 6rgano e influir en la
decision; en caso de que el legislador fuera integrante del comité o comision, es
decir participe formal del proceso de decision, las acciones que realizara para
persuadir otros integrantes del érgano serian acciones de negociacion entre pares.
De este modo, una vez que el asunto legislativo llega al Pleno de la Camara del
Congreso de la Unidn, las actividades de argumentacién, persuasion e influencia
entre legisladores son acciones de negacién entre contrapartes, y no de cabildeo
en sentido estricto. Otro ejemplo serian las actividades de argumentacion que
realizan las unidades administrativas en una dependencia de gobierno con la
unidad u érgano encargo de designar el presupuesto de manera interna, a fin de
que se le asignen mas recursos para sus labores. En este caso la unidad
interesada es ajena al proceso de decision y realiza acciones de cabildeo para
posicionar sus intereses y satisfacer sus necesidades econdémicas. La misma
l6gica se daria para las acciones de cabildeo interinstitucional que realizan las
dependencias de gobierno con las secretarias o ministerios de finanzas en los

procesos de conformacién y asignacion del presupuesto de egresos publico.

1.5.3. Sujetos pasivos

En contraparte a los sujetos activos se encuentran los sujetos pasivos, que son
aquellos sobre quien se ejercen las acciones de cabildeo. No soélo son los
tomadores de decision con capacidad, facultad y competencia para fallar sobre el
asunto en cuestion, sino también actores con capacidad de influencia sobre estos
tomadores de decision, o incluso medios de comunicacion con capacidad de influir
en la opinién publica y asi ejercer presion indirecta sobre los tomadores de

decision.
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Considerando que el cabildeo no se realiza exclusivamente en torno a decisiones
gubernamentales, pueden considerarse como sujetos pasivos del cabildeo no sélo
a las instancias del Estado, sino también otras instancias decisorias o
influenciadoras como organizaciones comerciales, organismos regulatorios,
medios de comunicacion, érganos comunitarios, vecinales o ejidales, gobiernos de
otros paises, organismos internacionales, sindicatos, érganos auténomos del

Estado, universidades y organismos no gubernamentales.

1.5.4. Acto o actividad

Otro elemento esencial del cabildeo son las acciones o actividades realizadas de
manera voluntaria y sistematica por los sujetos activos con la intencion de influir o
persuadir a los sujetos pasivos. Es decir, realizar el cabildeo en si o realizar el

verbo cabildear.

Los sujetos activos cuentan con diversas herramientas, tacticas y métodos de
cabildeo para cumplir su objetivo, todas ellas principalmente para obtener acceso
e influir en las decisiones de los sujetos pasivos. El acceso puede ser directo o
indirecto, y la influencia puede ser especifica (enfocada a un asunto o propuesta

concreta) o difusa (en las actividades generales de los sujetos pasivos)®.

1.5.5. Objetivo

Por ultimo, el cabildeo siempre persigue un objetivo en el resultado del proceso de
decision, llamese la decision en si (ej.: la aprobacion de una reforma de ley, el
veto de una decision previa, la consecucion de un proyecto, la autorizacion de una
solicitud, etc.), con la pretension inherente de que ésta sea favorable a los

intereses promovidos y la estrategia de cabildeo rinda frutos.

En otras palabras, como se expuso anteriormente, el objetivo final de cualquier

proceso de cabildeo es conseguir un beneficio de la decision que se intenta

"8 Galaviz, Efrén Elias. 2006, p. 46
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influenciar; es decir, que la decision refleje y sea acorde con los intereses del
promotor de las acciones de cabildeo. Este beneficio puede ser tangible o
intangible, temporal o permanente, total o parcial, y apelable o inapelable, todo ello
dependiendo de la naturaleza del asunto, la instancia o ambito de decision y el
resultado del proceso de decisién. Asimismo, dependiendo de los sujetos activos y
pasivos, el beneficio pretendido puede ser politico, social, econdémico, juridico,

reputacional, entre otros.

1.6. Tipos de cabildeo segun sus elementos

El cabildeo, tomando como base sus elementos, puede clasificarse en diferentes
tipos de acuerdo a su objetivo, los sujetos activos, los sujetos pasivos y el método
o tactica que se utiliza. Este método de clasificacion resuelve preguntas clave para
distinguir los diferentes tipos de cabildeo, como: ¢para qué se realiza?; ;quién lo
realiza?; ¢a quién va dirigido?; ;donde se realiza?; ¢ cuando se realiza?; y como
se realiza? Debe subrayarse que las acciones de cabildeo pueden enmarcarse de
manera simultanea en varias subclasificaciones de cabildeo, ya que las acciones
de cabildeo pueden tener objetivos, ejecutores, destinatarios, ambitos y tiempos
especificos e interdependientes; es decir, en una estrategia de cabildeo es posible
tener un objetivo general junto con varios objetivos especificos, contar con
diversos sujetos pasivos y utilizar diferentes herramientas y métodos de manera

simultanea.

A continuacién se enlistan de manera enunciativa, mas no limitativa, algunos de
los tipos de cabildeo segun sus objetivos, sus sujetos activos, sus sujetos
pasivos, y sus métodos o tacticas, asi como una serie de ejemplos para ilustrar

cada uno de estos arquetipos.

1.6.1. Cabildeo seguin sus objetivos

e Cabildeo de promocién: Busca impulsar un proyecto, legislacién, politica

publica, o decisién en general, en beneficio del promotor de las acciones de
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cabildeo o sus representados. El asunto a impulsar puede ser presentado y
promovido desde un inicio por el sujeto activo del cabildeo, o puede ser un
asunto promovido por otro actor, ya sea interno o externo al proceso de
decision del asunto en disputa. Por ejemplo, cuando una empresa
promueve un subsidio publico a sus productos, con objeto de reducir costos

y estar en posibilidad de incrementar sus inversiones y utilidades.

e Cabildeo de contencién: Busca contener un proyecto, legislacion, politica
publica, o decisibn en general, que pudiera afectar los intereses del
promotor de las acciones de cabildeo o sus representados. Por la
naturaleza del objetivo, en este caso el asunto a contener es presentado
por otro actor, ya sea interno o externo al proceso de decisién del asunto en
disputa. Tal es el caso cuando una industria despliega acciones de cabildeo
para evitar la aprobacién de un incremento en los impuestos a sus
productos, lo cual podria poner en riesgo sus finanzas o incluso la viabilidad

de su negocio.

e Cabildeo de enmienda: Sin ubicarse en los extremos de los Cabildeos de
promocién o de contencion, este tipo de cabildeo busca hacer ajustes a un
proyecto, legislacion o politica publica. En estos casos, el sujeto activo esta
de acuerdo con el asunto en lo general, pero pueden existir componentes
del mismo que afectan negativamente sus intereses, sin que estos
sobrepasen los beneficios generales del asunto. En este tipo de cabildeo no
se busca contener el asunto, ni impulsarlo en su forma original, sino mejorar
el sentido en el que se apruebe haciendo modificaciones de fondo. De no
existir la posibilidad de realizar modificaciones, el cabildero debera valorar
la conveniencia de implementar acciones de impulso o contencién,
dependiendo de un analisis costo-beneficio del asunto en general. Por
ejemplo, cuando una iniciativa de ley prohibicionista busca vedar el uso de
un recurso natural, frente a lo cual un grupo de interés promueve que sea
una reforma mas laxa, la cual regule el aprovechamiento del recurso sin

caer en una prohibicién absoluta.
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e Cabildeo preventivo: Busca anticiparse a posibles proyectos,
legislaciones, politicas publicas, o decisiones en general, que se prevén
sean iniciadas en el corto, mediano o largo plazos, y que pueden tener
consecuencias para los intereses del promotor de las acciones de cabildeo.
Para lo anterior, el cabildero posiciona de manera directa o indirecta los
argumentos a favor de sus intereses. Cabe resaltar que este tipo de
cabildeo tiene el riesgo inminente de que sean las mismas acciones las que
catalicen el asunto previsto. Por ejemplo, cuando una empresa u
organizacion de la sociedad civil organiza foros y seminarios tematicos, con
el objetivo de socializar el tema con tomadores de decision, medios de

comunicacion y el publico en general.

e Cabildeo de presencia: Sin ningun proyecto, legislacion, politica publica, o
decisidon en especifico, busca elevar el perfil o posicionar al actor promotor
del cabildeo frente a sus competidores, asi como consolidar relaciones y
vinculos con actores clave en procesos de decision que le aseguren el
acceso a informacion privilegiada o para un posible futuro asunto de interés.
Puede decirse que son acciones realizadas en “tiempos de paz”, a fin de
asegurar los vinculos y mecanismos de acceso para estar en condiciones
de reaccionar oportunamente en futuros asuntos. Este tipo de cabildeo
normalmente es realizado por firmas especializadas en cabildeo, a fin de
generar un capital politico que les permita ofrecer servicios de mayor
alcance, asi como contar con la capacidad de abordar diversos temas en
las diferentes instancias de decision. Otro ejemplo es cuando los grupos de
interés financian campafas politicas donde la regulaciéon lo permite, de

modo que aseguren tener aliados en las distintas instancias publicas.

e Cabildeo de seguimiento: Sin buscar interferir en el proceso de decision
de manera directa, ya sea por no considerarse conveniente en un momento
determinado o porque la importancia o efectos del asunto no lo ameriten,

este tipo de cabildeo tiene como objetivo monitorear y allegarse de
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informacion sobre el desarrollo de un proceso de decisién, de modo que se
cuente con los mecanismos de alerta para en su caso, implementar
acciones de cabildeo mas activas. Un ejemplo de este tipo de cabildeo es
cuando los despachos de cabildeo o las empresas designan recursos
humanos especializados para que den seguimiento de forma presencial a

las discusiones en el Poder Legislativo.

e Cabildeo complementario: Es el cabildeo que se realiza después de
concluido el proceso de decision, a fin de prevenir una posible revocacién
de la decision tomada. Estas acciones de cabildeo se pueden realizar en
una instancia de decision superior o en la misma instancia donde se tomé
originalmente. Por ejemplo, una vez aprobada y publicada una nueva ley,
los grupos de interés llevan a cabo acciones de cabildeo en la instancia

administrativa responsable de emitir el reglamento respectivo.

1.6.2. Cabildeo segun los sujetos activos

e Cabildeo empresarial: Son las acciones de cabildeo realizadas por actores
del sector privado, como las empresas, asociaciones y camaras, tanto
nacionales como internacionales o extranjeras, para influir a los sectores
gubernamental y social. Por ejemplo, cuando una compafia planea
construir una nueva planta de produccion, para lo cual realiza acciones de
cabildeo con el gobierno local y los 6rganos vecinales, a fin de conseguir

apoyos gubernamentales y evitar una oposicion comunitaria al proyecto.

e Cabildeo gubernamental: Son las acciones de cabildeo realizadas por
funcionarios publicos de los Poderes de la Unién y de los tres niveles de
gobierno, ya sea entre ellos o enfocadas a actores del sector privado,
asociaciones civiles, organismos religiosos, instancias académicas, etc. Por
ejemplo, cuando el Poder Ejecutivo lleva a cabo un cabildeo con actores del
Poder Legislativo en el marco del proceso de discusion y aprobacion del

presupuesto de egresos publico.
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e Cabildeo social: Son las acciones de cabildeo realizadas por
organizaciones e instituciones de la sociedad civil, como sindicatos,
asociaciones ganaderas Yy agropecuarias, instituciones académicas,
organizaciones comunitarias, etc. Por ejemplo, cuando organizaciones no
gubernamentales de caracter ambiental promueven politicas de proteccion

al medio ambiente.

e Cabildeo diplomatico: Son las acciones de cabildeo realizadas por
gobiernos extranjeros. Aunque generalmente son los embajadores y el
personal de las misiones diplomaticas los encargados de realizar el
cabildeo, en ocasiones los gobiernos contratan firmas de cabildeo locales
para cumplir sus objetivos.” Por ejemplo, cuando un gobierno extranjero
contrata los servicios de un despacho de cabildeo para impulse la

aprobacion de un tratado internacional por parte del Poder Legislativo.

e Cabildeo profesional: Son las acciones de cabildeo realizadas por
profesionales y despachos especializados en cabildeo, ya sea por intereses
propios o por un contrato de prestacion de servicios con un tercero. En este
caso aplican las firmas de cabildeo o las areas al interior de las

corporaciones u organizaciones encargadas de dicha actividad.

e Cabildeo colegiado: Son las acciones de cabildeo realizadas por
coaliciones, formales o informales, de actores del mismo o diferentes
sectores con un fin temporal o permanente. Podria también considerarse
como cabildeo de coopetencia®, en el que competidores de un mismo

sector decidan colaborar para un interés comun o sectorial. Por ejemplo,

® Astie Burgos, Walter. 2011, p.60-63

8 Hasta principios del siglo XXI, la literatura de negocios limitaba la relacién entre
participantes de mercado a dos categorias: de competencia o de colaboracion. En teoria,
una amenaza a la otra. Por el contario, de manera mas reciente se ha argumentado que
la relacion mas productiva —y la mas compleja- es la coopetencia, en la que los
participantes compiten y colaboran en la misma proporcion. Véase Bengtsson, Maria y
Kock, Soéren. “Coopetition in Business Networks—to Cooperate and Compete
Simultaneously”, Industrial Marketing Management, 29, 5 (septiembre, 2000), pp. 411-426.
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cuando una camara industrial u érgano cupula del sector priva despliega un

cabildeo institucional en representacion del sector que agrupa.

e Cabildeo filantrépico: Son las acciones de cabildeo realizadas por
organizaciones sin fines de lucro en busqueda del bienestar comun. Por
ejemplo, organizaciones defensoras de los derechos humanos que

promueven reformas y politicas en la materia.

1.6.3. Cabildeo segun los sujetos pasivos

e Cabildeo administrativo o ejecutivo: Son las acciones de cabildeo
realizadas para influir en actores o instancias del Poder Ejecutivo en los tres
niveles de gobierno. Por ejemplo, cuando un érgano vecinal o comunitario
se acerca a un alcalde o presidente municipal buscando que se designen
mayores recursos publicos para mejorar la infraestructura vial de su

vecindario.

e Cabildeo legislativo: Son las acciones de cabildeo realizadas para influir
en actores o instancias del Poder Legislativo. Este tipo de cabildeo es el
mas reconocido y se da cuando cualquier grupo de interés se acerca a
diputados y senadores como representantes del electorado y tomadores de

decision.

e Cabildeo judicial: Son las acciones de cabildeo realizadas para influir en
actores o instancias del Poder Judicial. Por ejemplo, como parte del
fendmeno conocido como la judicializacion de la politica, grupos de interés
se acercan al tribunal superior de un pais para influir en sus decisiones, ya
que este representa la ultima instancia de decisidn en diversos temas
publicos, de modo que sus sentencias, audiencias publicas, indagatorias y
procesos se vuelven cada vez mas importantes para los sistemas

democraticos.
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e Cabildeo internacional: Son las acciones de cabildeo realizadas para
influir en actores u organismos internacionales de caracter publico. Por
ejemplo, cuando un gobierno realiza acciones de cabildeo en 6rganos de
decision de las Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) o la Unién

Europea.

e Cabildeo comunitario: Son las acciones de cabildeo realizadas para influir
en organizaciones comunitarias o locales; también conocidos como
acciones de vinculacién comunitaria. Tal es el caso cuando un gobierno
planea desarrollar un nuevo proyecto de infraestructura, el cual requiere de

la aprobacioén de los comités vecinales.

e Cabildeo no gubernamental: Son las acciones de cabildeo realizadas
para influir en actores e instancias de los sectores privado y social. Por
ejemplo, cuando un gobierno local busca que una empresa con un proyecto

de inversion elija su entidad federativa como destino.

e Cabildeo intrainstitucional e interinstitucional: Son las acciones de
cabildeo realizadas para influir en actores dentro de una misma
organizacion o sector. Por ejemplo, cuando hay un cabildeo entre
funcionarios publicos de diferente dependencia, pero del mismo Poder,
como es el caso de las secretarias de estado que se acercan al ministro de
finanzas o hacienda publica para que se les asigne mayor presupuesto

publico.

1.6.4. Cabildeo segun los métodos y tacticas

e Cabildeo técnico o sustantivo: Es el cabildeo que busca influir por medio
de argumentos técnicos y sustantivos con base en estudios realizados para
sustentar la posicién e intereses del sujeto activo del cabildeo. Dichos
estudios pueden ser elaborados y patrocinados por el interesado o por un

tercero. Los estudios pueden ser de diferente naturaleza y enfoque
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(analisis, diagndsticos o estudios economicos, historicos, juridicos, sociales,
ambientales, comparativos, presupuestales, laborales, etc.). En este caso el
cabildeo se basa mas en la fortaleza y legitimidad argumentativa, que las
relaciones con tomadores de decision. Por ejemplo, cuando un grupo de
interés, sin tener una relacion previa con los tomadores de decision,
consigue sus objetivos presentado argumentos sdlidos, confiables y

comprobables a favor de sus intereses.

e Cabildeo politico o adjetivo: Es el cabildeo que sin dejar de tener un
sustento argumentativo, se basa mas en las influencias y relaciones
politicas del sujeto activo del cabildeo, permitiéndole tener acceso
privilegiado a tomadores de decision. Por ejemplo, despachos de cabildeo
fundados por ex funcionarios publicos que tienen relaciones previas con los

tomadores de decision.

e Cabildeo directo: Es el cabildeo que se ejerce directamente sobre los
tomadores de decision (o su personal y asesores), por medio de reuniones
y comunicaciones orales o escritas. En este tipo de cabildeo el sujeto activo
incluso puede buscar participar formalmente en el proceso de decision
teniendo un espacio de opinion. Cabe resaltar que el concepto de directo no
se refiere a que las acciones de cabildeo tengan que ser realizadas por el
interesado o afectado, pues éstas pueden también ser realizadas por una
firma especializada en cabildeo contratada para el asunto. Un ejemplo de
este tipo de cabildeo es cuando un grupo de interés se reune con
legisladores para compartirles informacién y argumentos que promuevan

sus intereses en el proceso de dictaminacion de una iniciativa de ley.

e Cabildeo indirecto: Es el cabildeo que se ejerce a través de medios de
presion masivos y/o actores externos al proceso de decision con capacidad
de influencia sobre los tomadores de decisidon. En el primer caso se
pretende generar un estado de opinion favorable a los intereses del

promotor del cabildeo a fin de que se ejerza presidn sobre los tomadores de
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decision. Para ello se puede recurrir a diferentes mecanismos de presion
masiva como los medios de comunicacién, las redes sociales, las cartas
colectivas, los posicionamientos y declaraciones publicas, Ilas
movilizaciones de masas, etc. En el segundo caso se busca que un actor o
institucion con capacidad de influencia emita un opinién, formal o informal,
favorable a los intereses del afectado. Por ejemplo, cuando una empresa
que busca evitar la aprobacién de una nueva ley patrocina un estudio con
una institucidon de educacion superior y lo promueve en medios de
comunicacién, a fin de ganar el apoyo del publico y generar presién sobre

las y los legisladores.

e Cabildeo vertical: Es el cabildeo realizado en procesos de decision
complejos que requieren acciones simultaneas en los diferentes érdenes de
gobierno o en diferentes niveles de la organizacion. Por ejemplo, cuando
una empresa busca la promocidon de un proyecto de infraestructura con
fondos federales, para lo cual debe buscar de forma paralela el apoyo de

los gobiernos federal y estatal.

e Cabildeo horizontal: Es el cabildeo realizado en procesos de decision
complejos que requieren acciones simultaneas en diferentes sectores o
instancias del gobierno. Por ejemplo, cuando en la aprobacion de una ley
interviene el gobierno federal y una empresa realiza actividades de cabildeo

de forma paralela en los poderes ejecutivo y legislativo.

e Cabildeo integral: Es el cabildeo que atiende un asunto de manera
holistica, realizando acciones simultaneas en los diferentes frentes y
componentes que puede comprender el asunto. Por ejemplo, cuando una
organizacion de la sociedad civil que busca promover una politica de
proteccion al medio ambiente realiza acciones de cabildeo en el Poder
Legislativo para que se apruebe una ley, en el Poder Ejecutivo para que el
ministro o secretario correspondiente apoye el proyecto de ley, en la

comunidades afectadas para que influyan a sus legisladores, y en los
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medios de comunicacion para generar presion sobre los diputados vy

senadores.

e Cabildeo proactivo: Es el cabildeo que se realiza activamente sin
necesidad de que haya una accion ejecutada por la contraparte o los
tomadores de decisién que obligue al interesado a realizar otra accién en
respuesta. Estas acciones de cabildeo suelen ser planeadas, disefiadas y
programadas con anticipaciéon. Por ejemplo, cuando una empresa busca
una reforma laboral que reduzca sus costos de operacion, para lo cual
redacta la reforma y busca uno o varios legisladores que presenten vy

promuevan la iniciativa de ley en el Poder Legislativo.

e Cabildeo reactivo: Es el cabildeo que se realiza en respuesta a una accion
ejecutada de manera inesperada por un contrincante o por los tomadores
de decisidon, obligando al interesado a realizar alguna accién que
contrarreste los efectos de la misma. Estas acciones de cabildeo son dificil
de prever o programar con anticipacion. Por ejemplo, cuando una empresa
promueve un impuesto a un bien o servicio sustituto al suyo, lo cual obliga a
la competencia o productor de dicho producto a realizar acciones de

cabildeo que eviten la aprobacién de dicha carga impositiva.

Como puede observarse en el actual capitulo, la ambigliedad en el concepto de
cabildeo es una problematica vigente que requiere de mayor discusién por parte
del sector académico, los legisladores y los practicantes de la actividad. La falta de
un paradigma conceptual que delimite el debate en torno al cabildeo, junto con el
desconocimiento de la actividad, generar que el término sea comunmente utilizado
de forma errénea, e incluso negativa. Para ello se ha propuesto en este trabajo
una propuesta de definicion en sentido amplio, la cual permite delimitar los
criterios del concepto y catalogar los diferentes tipos de cabildeo segun sus

elementos.
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No obstante, la inexistencia de un concepto universal del cabildeo no significa que
la actividad no haya sido estudiada durante varias décadas por fildésofos vy
académicos de las diferentes ramas de las ciencias sociales. Como se vera en el
siguiente capitulo, el cabildeo cuanta con un amplio marco tedrico que da sustento
al estudio y analisis empirico de la actividad. El analisis de la practica del cabildeo
se viene dando de forma sistematica desde muchos afios atras, principalmente
como parte del estudio de la conformacion, estructura y evolucion de las
sociedades, asi como de la interaccidn de los diferentes grupos de interés vy

centros de poder que las conforman.

Capitulo II: Marco teérico del cabildeo

Entendiendo al cabildeo cémo cualquier acto o actividad realizados para
comunicar, de manera directa o indirecta, los intereses de una o mas personas
con objeto de influenciar o persuadir a tomadores de decision en busqueda de un
beneficio en su hacer o no hacer, podriamos inferir que aunque comunmente es
una practica ligada a democracias contemporaneas, el cabildeo en su sentido
amplio existe desde que el hombre comenzé a vivir en sociedades organizadas

con estructuras jerarquicas y sectoriales.

De forma natural, las sociedades formales se conforman por grupos sociales que
interactuan entre si dentro de una estructura social. Cada uno de estos grupos
tiene intereses propios, los cuales trataran de proteger o beneficiar frente a
intereses antagonicos de otros grupos. Para ello, estos grupos o asociaciones de
individuos interactuan y buscan influir a tomadores de decision cuyo actuar afecta
sus intereses, convirtiéndose asi en lo que hoy se conoce como grupos de interés

o de presion.
Estos grupos de interés toman una mayor relevancia en sociedades democraticas
modernas, donde se vuelven representantes, transmisores y protectores de los

multiples y diversos intereses de los diferentes grupos que conforman las
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sociedades complejas de hoy en dia. La ola democratizadora a nivel internacional
que se ha presentado en las ultimas décadas, junto con la expansion de las
libertades publicas y econdmicas, plantean al Estado y a la sociedad problemas
cruciales de organizacion politica, de orden gubernamental y de gestidén publica.
En este sentido, el cabildeo se convierte en una herramienta licita e institucional
de los grupos sociales para posicionar sus intereses frente al Estado y la agenda
publica, la cual incluso coadyuva a la gobernanza democratica de las sociedades

modernas.

El estudio y analisis del cabildeo encuentra sus bases en el estudio de los grupos
de interés (su conformacion, su evolucién, la interaccién entre ellos y con el
Estado, su intervencion en el disefio de politicas publicas, etc.), pues es el
cabildeo una de las modalidades de accién de estos grupos para posicionar y
proteger sus intereses frente a los de otros grupos y el actuar del Estado. Por ello,
en el presente capitulo se hace una breve revisién de las teorias en torno a los

grupos de interés y su relacién con la democracia y el cabildeo.

I.1. Los grupos de interés o grupos de presion

Como es natural, desde que el humano comenzd a vivir en sociedades han
existido intereses colectivos diferentes al interés general de la sociedad. Los
mercaderes, los artesanos, los aristocratas, los latifundios, los gremios, las
companiias comerciales y otros grupos sociales de las antiguas civilizaciones y las
ciudades estado pueden considerarse los antecesores de lo que actualmente

conocemos como grupos de interés.

Las agrupaciones que representan los intereses de los distintos sectores en que
se divide la sociedad han ido evolucionando y profesionalizandose con el
desarrollo politico, industrial y tecnoldgico. Al igual que el de los partidos politicos,
el origen de los grupos de interés en sentido moderno se remonta a comienzos del

siglo XIX; sobre todo en Estados Unidos de América y Gran Bretafia. Su origen se
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relaciona principalmente a tres factores: a) los procesos de industrializacién; b) el
reconocimiento del derecho de la libre asociacién; y c) la regulaciéon por via

parlamentaria de las mas diversas actividades econémicas.®'

En términos generales, un grupo de interés podria definirse como una agrupacion
formada por individuos de manera voluntaria para defender sus intereses.® De
este modo, se consideran como grupo de interés aquellas agrupaciones de
individuos con intereses en comun y cuyo objetivo es influir en las politicas
publicas para su beneficio.® Hay autores que incluso diferencian entre grupos de
interés y grupos de presién, argumentando que cuando los primeros actuan no
s6lo para influir en politicas publicas, sino a nivel politico directamente, se
convierten en los segundos.® En el caso del estudio actual utilizaremos el término
grupos de interés para referirnos indistintamente a cualquier de los dos tipos de

grupos.

Il.2. Enfoques tedricos respecto los grupos de interés

Desde siglos atras, la conformacion, evolucion y funcion de los grupos de interés
ha sido un fendmeno social de mucho interés para diferentes pensadores y
analistas de las Ciencias Sociales. Uno de los pioneros en el estudio de los grupos
de interés es el ex Presidente y “Padre Fundador de los Estados Unidos de
América”, James Madison (1751-1836). Para Madison, las "facciones", o lo que
hoy conocemos como grupos de interés, son una consecuencia natural de una
sociedad libre. Por ello, la politica democratica implica la coexistencia de intereses
contrapuestos y puntos de vista contradictorios respecto los asuntos publicos. No
obstante, las facciones pueden representar un peligro, ya que la busqueda de
fines privados por parte de estos grupos de ciudadanos puede contradecir el

interés publico. Asimismo, se puede dar el escenario en que una faccion domine la

8 Gomez Valle, José. 2008, p. 28
8 jdem

8 Chari, Hogan y Murphy. 2010, p.3
8 Galaviz, Efrén Elias. 2006, p.28
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administracion publica en detrimento de las demas facciones y el interés general.
Considerando que eliminar la existencia de las facciones equivaldria a atentar
contra la naturaleza humana, la multiplicidad de opiniones, y la libertad, Madison
argumenta que deben disefiarse instituciones politicas (republicanas y de
democracia representativa) que minimicen el riesgo de las facciones y un posible
dominio por parte de una de ellas, al mismo tiempo que la proliferacién de las

facciones genera contrapesos entre ellas mismas.®

Posteriormente, en 1835 el pensador, jurista, e historiador francés, Alexis de
Tocqueville (1805-1859), en su famoso analisis sobre la sociedad norteamericana,
“La democracia en América”, expone que los ciudadanos de los Estados Unidos
tenian una tendencia a asociarse en agrupaciones para hacer prevalecer sus
intereses sobre los de la mayoria. Esta tendencia a asociarse no solo era en
agrupaciones de naturaleza comercial e industrial, sino en todos los sectores
economicos y sociales. Tocqueville afirma que en los sistemas democraticos los
grupos de interés son necesarios para asegurar el bien de los individuos,
fomentando la adecuada atencién a los intereses de individuos dispersos.® Para
él, lo que llama el “arte de la asociacion”, implicaba un balance en lo que Madison
identificaba como la tirania de facciones, contrarrestando el individualismo
atomizado y la igualdad excesiva, y proporcionando una contraparte de los abusos

gubernamentales hechos en nombre de las mayoria.?’

En este mismo sentido, el filésofo y economista britanico, John Stuart Mill (1806-
1873), expone la existencia de intereses colectivos distintos del interés general de
la sociedad en su totalidad, e incluso argumenta que algunos de dichos intereses
sectoriales eran una colectividad en si mismos. No obstante, resaltaba la

importancia y necesidad de que estos intereses estuvieran equilibrados en la

8 Madison, James; Jay, John y Hamilton, Alexander. 2006.
& De Tocqueville, Alexis. 1969, 83
8 Galaviz, Efrén Elias. 2006, p.32
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legislatura para evitar que prevalezca un interés seccional sobre el interés general

y el resto de los intereses sectoriales.®®

Una vez iniciado el debate por los pioneros del analisis de los grupos de interés
como los expuestos anteriormente, se comenzo6 con el estudio sistematico de este
fendmeno social, generando una variedad de enfoques y proposiciones teoricas al
respecto, como por ejemplo: el pluralismo, el neopluralismo, el elitismo, el

neocorporativismo y el neomarxismo.

A continuacion se exponen algunas de las principales propuestas de estos

enfoques teoricos.

11.2.1. Pluralismo y neopluralismo

Uno de los enfoques tedricos mas reconocido en el estudio de los grupos de
interés es el pluralismo. En esencia, el pluralismo sostiene que un sistema politico
pluralista esta conformado por diversos grupos de interés o centros de poder. En
este tipo de sistema, el poder no es monopolizado por un solo grupo de interés
con capacidad de imponer sus intereses particulares sobre el interés general, sino
que el poder esta disperso en una multiplicidad de grupos. Esta dispersion de
poder impone la necesidad de que los intereses interactuen y evita que un grupo

“élite” se imponga sobre los demas en las decisiones publicas.®

En este contexto de dispersion de poder e interaccion de intereses, los grupos de
interés juegan un papel fundamental en el proceso de disefio de las politicas
publicas. Para el pluralismo, la multiplicidad de participantes en los procesos de
toma de decision para el disefio de politicas publicas hace que el resultado sea el

ajuste mutuo de intereses entre las diferentes partes. En otras palabras, las

8 dem
8 Gomez Valle, José. 2006, p.27
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politicas publicas son el equilibrio alcanzado en la contienda entre grupos de

interés para influir en su disefio.®

Adicionalmente, los pluralistas exponen que la interaccion de intereses en un
sistema pluralista representa una alternativa al interés general como fuente de
autoridad legitima, ya que la complejidad de las negociaciones en los procesos de
toma de decisiones publicas genera que los diferentes grupos de interés se

vinculen al proceso con la esperanza de influir en el resultado.®

Un ejemplo de las propuestas pluralistas son las expuestas por dos de sus
precursores y principales, los estadounidenses Arthur Bentley y David Truman. En
el caso de la tesis de Bentley, el conflicto entre grupos de interés que contienden
de manera voluntaria en defensa de sus intereses es la esencia de la actividad
politica. De forma similar, Truman apunta que los grupos de interés son
componentes basicos del proceso politico, los cuales compiten por influenciar las
decisiones publicas en procesos de decision con una multiplicidad de puntos de
acceso. Como resultado, la formulacion de politicas publicas es por medio de una
acomodo de intereses entre contendientes.®? Asi, mediante este “acomodo de los
intereses”, los pluralistas superaron el problema de la “violencia de las facciones”
expuesto por James Madison, apuntandolo como algo positivo para los procesos

de decision en sistemas democraticos. %

Como puede observarse, los pluralistas otorgan a los grupos de interés cantidades
significativas de poder, volviéndolos clave en la determinacion de los resultados
politicos del sistema. Ello lo hacen bajo la premisa de una relativa facilidad y
fluidez en el acceso a las instituciones gubernamentales. De acuerdo a los
proponentes de este enfoque tedrico, la fragmentacion y dispersion del poder, asi

como la diversidad de puntos de acceso al Estado, permiten a los grupos de

% Real Dato, José, 2002. p. 2-3

" Elias Galaviz, Efrén. 2002, p.88

2 Gomez Valle, José. 2006, pp.29 y 30
% Galaviz, Efrén Elias. 2006, p.32
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interés participar en el proceso politico, mas alla de su participacion en tiempos

electorales. %

Asimismo, bajo las premisas de que el Estado esta siempre abierto a opiniones y
que es neutral en sus relaciones con todos los grupos de interés, los pluralistas
clasicos consideran que todos los grupos de interés tienen la misma capacidad de
acceso e influencia en los procesos de decision. Esto ha generado criticas por
algunos académicos, los cuales han estimado que atribuir las mismas
capacidades y potencialidades a todos los grupos, sin tomar en cuenta las
diferentes modalidades de accion o los recursos de los que disponen los grupos
en particular, es simplificar el analisis.® Neopluralistas como Charles Lindblom
argumentan que en ocasiones algunos grupos de interés obtienen una influencia
desproporcional debido a la corrupcion de las instituciones pluralistas, no sin que

ello sea remediable y reversible por medio de las instituciones adecuadas.®®

Por su parte, Robert Dahl identifica riesgos en los sistemas pluralistas, como
puede ser la desestabilizacién del cuerpo social por las tensiones intergrupales y
la deformacion de las instituciones juridicas y politicas. Para ello, Dahl argumenta
que deben existir contrapesos en los sistemas politicos, de modo que se evite la
deformacion de los mecanismos institucionales cuando algunos grupos adquieren
porciones desproporcionadas de poder en comparacion con los demas grupos. En
otras palabras, para Dahl el poder de un grupo debe ser contrarrestado y

controlado por el poder de otro grupo.”’

En cuanto al rol del Estado en los sistemas pluralistas, para la tendencia clasica
de esta teoria el gobierno es un mediador entre las distintas demandas de los
grupos de interés, de modo que recibe las demandas y emite politicas publicas de

acuerdo al posicionamiento de los grupos interesados. No obstante, para el

% Real Dato, José, 2002. pp. 2-3
% Gomez Valle, José. 2006, p.30
% Chari, Hogan y Murphy. 2010, p.1
% Gomez Valle, José. 2008, p. 26
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neopluralismo las decisiones del gobierno no son un mero reflejo de las demandas
e interacciones entre grupos de interés, sino que el Estado, junto con sus
diferentes areas y dependencias, persigue sus propios intereses sectoriales vy
actua como un grupo mas, gozando la capacidad de influir en los diversos

procesos de toma de decision.%®

11.2.2. Neocorporativismo, elitismo y neomarxismo

El analisis pluralista gener6 un debate sobre los grupos de interés y el surgimiento
de nuevas posturas teoricas de caracter pragmatico, como el elitismo, el

neocorporativismo y el neomarxismo.

A diferencia de los pluralistas, quienes sostienen que el gobierno de unos pocos
es la consecuencia indeseada de los regimenes representativos, los elitistas
soportan la idea de que los mejores preparados gobiernen a la mayoria. Por lo
mismo, la teoria elitista otorga un alto valor explicativo a las instituciones y a la
burocracia, considerandolas elementos clave en el Estado oligarquico donde se
crean las reglas de interaccidn, se genera un punto de encuentro entre lideres y
actores, y se representa la base de autoridad en una sociedad estructurada

jerarquicamente, para que los lideres politicos decidan y los burdcratas ejecuten.®

Como parte de su pragmatismo, los elitistas han buscado probar que las élites
econdmicas y sociales controlan la politica de forma piramidal sin la necesidad de
ocupar las estructuras formales de gobierno. Para ellos, la burocratizacion de la
politica y los vinculos personales entre las elites dirigentes generan una simbiosis
entre las actividades gubernamentales y los principales intereses econdémicos.
Cabe resaltar que para los elitistas el liderazgo no es una cualidad innata de las
masas, sino que los altos funcionarios emanan de las élites econdmicas y

sociales.'®

% Mella, Marcelo. 2012, p. 75
* Medlna Iborra, Ivan. 2009, pp. 37-39
190 jdem
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De forma similar, para los neomarxistas o instrumentalistas, como Ralph Miliband,
la influencia desproporcionada de algunos grupos no se debe a una anomalia o
deformacion del sistema pluralista como argumentan los neopluralistas. Por el
contrario, siguiendo la narrativa marxista, los proponentes de este enfoque teorico
argumentan que los intereses de los grupos economicos gozan de un lugar
privilegiado en el disefio de de politicas publicas, derivado de su importancia en el

sistema econémico capitalista.™"

Otro componente importante de la teoria elitista es el desarrollo institucional frente
a la interaccion entre grupos de interés. Para los elitistas, la supuesta racionalidad
técnica de la burocracia se encarga de promover el consenso en confrontaciones
de intereses, dando siempre preferencia a los grupos élite. Considerando que la
interacciéon entre grupos es intrinsecamente racional, el gobierno nunca
favoreceria a los grupos con los que no tenga vinculos y en los que no pueda

confiar politicamente.'%?

Paralelamente, con objeto de reducir el impacto y las exigencias de los grupos de
interés, el gobierno puede institucionalizarlos, exigiéndoles que se desenvuelvan
de forma disciplinada bajo ciertas reglas burocraticas, a cambio de garantizarles el

acceso a los procesos de decision y de disefio de politicas publicas.'®

Dicha intermediacién institucionalizada de intereses genera lo que se conoce
como el modelo neocorporativista. En términos generales, el corporativismo puede
entenderse como el sistema de representacién (y gestion) de grupos, en el cual
los intereses se organizan en un numero limitado de categorias obligatorias, no
competitivas y jerarquicamente ordenadas, las cuales son reconocidas,
autorizadas, e incluso creadas, por el gobierno. De este modo, a cambio de una

disciplina institucional y control en la seleccién de lideres, el gobierno favorece a

%" Chari, Hogan y Murphy. 2010, p.1
"> MedIna Iborra, Ivan. 2009, pp. 37-39
193 fdem
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los grupos que se encuentran dentro de su estructura, garantizandoles el

monopolio de representacion dentro de sus respectivos sectores.'®

Como fendmeno tedrico, el neocorporativismo surge en la década de los ochenta
del siglo XX como respuesta a los procesos de apertura econdmica y sus
consecuentes transformaciones en las relaciones gobierno-sociedad. Para esta
tendencia tedrica los actores fundamentales del nuevo sistema representativo son
los grupos de interés modernos, como las organizaciones empresariales, las
asociaciones profesionales, y las organizaciones sindicales, quienes promueven
los intereses de sus afiliados, sin dejar espacio o ldgica para la accion
individualista. En este contexto econémico y politico actual, la forma de promover

y proteger los intereses con eficacia es por medio de la accion colectiva.'®

Para algunos neocorporativistas los instrumentos del corporativismo (pactos
sociales, negociaciones tripartitas al nivel cupula, concertaciones) se han
adaptado al contexto actual de forma menos institucionalizada. Actualmente, la
esencia del neocorporativismo (el desarrollo de politicas publicas por medio de
negociaciones entre grupos interesados) se adapta a nuevas formas
institucionales, evolucionando de un modelo basado en la concentracion y la
centralizaciéon del poder, a una organizacion descentralizada e interactiva entre
grupos. Los cambios en el contexto politico y econdmico dificultan un control
cupular absoluto, fomentando un corporativismo mas “flexible”, en el cual los
recursos importantes para las politicas publicas se encuentran dispersos entre
grupos interdependientes que interactuan y coordinan sus actividades para

objetivos comunes.'®

Por lo anterior, la representacion de intereses en funcion de la concertacién entre
los grupos de interés y las instituciones publicas es un tema clave en la tesis

neocorporativista. Los grupos de interés se concentran cada vez mas en la esfera

1% |bidem, p. 40
% Ehrman, Roberto. 2011, p. 236
1% Medlna Iborra, Ivan. 2009, p. 41
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publica (politica-legislativa), vinculandose con los legisladores y las agencias
reguladoras como especialistas en sus respectivos temas de interés. De este
modo las organizaciones privadas se convierten en una especie de 6rganos
consultores en los procesos de produccion legislativa y normativa. Esencialmente,
esta delegacién normativa en instancias y organismos privados se debe al
desarrollo tecnoldogico para la solucidn de problemas de caracter social vy
econdmico, lo cual genera la necesidad de conocimientos especializados, mismos
que limitan la autonomia y capacidad de produccion de los servidores publicos.
Consecuentemente, los grupos de interés son consultados de manera periédica
por las agencias de gobierno en los procesos de disefio e implementacién de
politicas publicas, de modo que los intereses empresariales toman una posicion de

especial importancia en comparacion con otros intereses sociales.'”’

Con base en lo anterior, podria considerarse que las politicas publicas son el
resultado de la suma de los intereses parciales. Esto reflejaria una posible
incapacidad por parte de los funcionarios para generar y consensar proyectos que
satisfagan el interés general, generando el riesgo de wuna crisis de
representatividad, legitimidad y gobernabilidad. No obstante, en este escenario,
los grupos de interés econdmicos reconocen que sus intereses pueden ser mejor
garantizados en un contexto de orden social y politico. Por ello, las relaciones
entre los grupos del sector privado y las instituciones publicas se han vuelto mas

intensas, menos conflictuales y mas colaborativas.'®

Al respecto, una aportacion interesante es la realizada por Alan Cawson, quien
propone la existencia de dos esferas dentro de toda sociedad democratica
avanzada: a) la esfera corporativa, en la cual interactuan los grupos de interés
econdmicos; y b) la esfera competitiva, donde interactuan el resto de los grupos de
interés y en la que se debaten problemas de caracter ideologicos (esta esfera se

asemejaria a los parametros pluralistas). Cabe resaltar que en un sistema

7 Ehrman, Roberto. 2011, p. 237
% Ehrman, Roberto. 2011, p. 238
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democratico, aunque en ocasiones los grupos de la esfera competitiva pueden
hacer llegar a hacer prevalecer sus demandas en el sistema politico, en el largo
plazo, los requerimientos del disefio y la ejecucién de las politicas publicas tienden

a generar relaciones de colaboracion entre grupos y gobierno.'®

I.3. Los grupos de interés y el cabildeo

Considerando que un grupo de interés es un actor clave del sistema sociopolitico
que articula los intereses de sus integrantes proporcionando racionalidad,
congruencia y viabilidad a las demandas de los diferentes sectores sociales, es
natural que en ocasiones estos grupos se vean en la necesidad de realizar
acciones para influir en la arena politica y defender sus intereses. Para ello, los
grupos actuan de diferente formas por medio de diversas herramientas y tacticas,
dependiendo del contexto (politico, social, econémico y cultural), el tipo de
régimen y la forma de gobierno. Cada una de estas formas de actuacién puede

variar en su eficiencia, institucionalidad, legalidad, apreciacion ética o agresividad.

Dado que varian ampliamente dependiendo del grupo y el contexto local, seria
basicamente imposible contar con un inventario completo y rigido de las formas de
actuar de los grupos de interés. No obstante, a continuacién se agrupan de
manera genérica algunas de las herramientas o tacticas utilizadas por los grupos
de interés para influir en la agenda publica, dentro de las cuales se incluye el

cabildeo como una de las principales y mas comunmente utilizadas'®:

a) La persuasion: Es el suministro de informacion y el empleo de argumentos
racionales para inclinar una decisién hacia el interés del grupo, por medio de

contactos directos con los tomadores de decision.

b) La amenaza o intimidacion: Comunmente utilizada cuando la persuasion falla,

se utiliza buscando que el tomador de decisién ceda a las demandas del grupo

' Cit en Real Dato, José, 2002. p.7
"% Se toman algunos ejemplos de Gomez Valle, José. 2006, pp. 38-39
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de interés. Son en otras palabras, actos de chantaje que pueden variar en su

naturaleza y alcance: electoral, econdmica, profesional, etc.

El dinero: Los donativos o dadivas a tomadores de decisibn normalmente se
realizan al borde de la legalidad, e incluso en ocasiones comprenden actos

ilicitos como el soborno y la compra de decisiones.

El sabotaje de la accién de gobierno: Esta modalidad puede variar en su
ejecucion, comprendiendo acciones como la negativa a cooperar con las
autoridades o impedir y complicar el trabajo administrativo, la fuga de capitales,

la no inversion, las campafas negativas en medios de comunicacion, etc.

La huelga: Utilizada como medio de protesta, con la cual los participantes se
abstienen de realizar sus actividades en perjuicio de aquellos a los que dirigen

sus demandas.

Las movilizaciones: Normalmente empleada por movimientos sociales, se
realiza en forma de grandes reuniones en sitios publicos, tales como marchas,
desfiles, procesiones o manifestaciones, a fin de presionar a los tomadores de

decision.

Representacion directa: En ocasiones los grupos de interés promueven a uno
de sus integrantes o apadrinan la candidatura de un tercero para que formen
parte del organismo de toma de decisiones, a fin de tener una influencia directa

sobre los procesos de decision.

Financiamiento electoral: En algunos paises se permiten y regulan las
aportaciones economicas a campanas electorales por parte de los sectores
privado y social. En esos casos, los grupos de interés pueden persuadir y
condicionar sus aportaciones a cambio de compromisos en torno a sus

demandas e intereses.
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Campanas en medios de comunicacién y redes sociales: Aplicada como una
herramienta de presion indirecta, por la cual los grupos de interés ejecutan
campanas masivas en medios de comunicacién y redes sociales, a fin de
informar al publico en general y ejercer presion indirecta a los tomadores de

decision.

Las audiencias (hearings): En algunos procesos e instancias de decisién, se
realizan reuniones con representantes de los grupos de interés para que

expongan sus argumentos y puedan persuadir a los tomadores de decision.

La iniciativa popular o ciudadana: Es un mecanismo de participacion ciudadana
en algunas democracias participativas, por medio del cual, de acuerdo a los
requerimientos y normatividad aplicable, los grupos de interés pueden
presentar iniciativas de ley sin ser legisladores electos, las cuales deberan ser

analizadas y discutidas por los poderes legislativos.

Cabildeo: Sin duda una de las herramientas mas utilizadas por los grupos de
interés, la cual podriamos comprender en dos sentidos. Por un lado, desde su
definicion en sentido estricto, el cabildeo podria considerarse como un
componente mas del extenso universo de herramientas posibles. Por otro lado,
si se considera su definicion en sentido amplio, el cabildeo agruparia varias de
las herramientas expuestas anteriormente; es decir, una estrategia de cabildeo
en sentido amplio incluiria varias de las acciones mencionadas, como podria

ser las audiencias, la persuasion y las campafas de comunicacion, entre otras.

11.4. El cabildeo en la democracia y el estado moderno como
herramienta de participacién ciudadana

Desde la organizacion de las sociedades y el nacimiento del Estado moderno se

ha tratado de no alejar a los ciudadanos de la toma de decisiones publicas. El

grado de participacién ciudadana puede variar dependiendo del sistema
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democratico, partiendo de las democracias representativas, donde los ciudadanos
delegan las decisiones a los gobernantes por medio de procesos electorales,
hasta el uso de herramientas de participacion mas activa en democracias
participativas o deliberativas. En este sentido, el cabildeo no es un fenémeno
nuevo, sino una figura inherente a los sistemas democraticos, utilizado como
herramienta de participacion activa de los ciudadanos que buscan acceder e

influenciar a la autoridad en toma la decisiones que los afecta.""’

Actualmente, la ola democratizadora de las ultimas décadas alrededor del mundo,
asi como la expansion de las libertades publicas y econdmicas, plantean al Estado
y a la sociedad retos de organizacion politica, gestion publica y gobernabilidad.'"
Los cambios en el ambito econdmico y politico institucional de los ultimos afos
han dado pie a una sociedad civil mas participativa y demandante frente al
desempefo del gobierno. Al dia de hoy, es necesario gobernar en contextos
politicos plurales con alta exigencias ciudadana y problemas sociales complejos,
para lo cual se requiere gobernar por politicas publicas con participacion
ciudadana y mediante las mas diversas formas de intermediacion, negociacion y

conciliacién entre los distintos actores politicos y grupos de interés.'"

Asimismo, a consecuencia de las politicas neoliberales, la responsabilidad de la
sociedad ha incrementado en el sentido de que la iniciativa privada cada vez mas
cumple con la funcion de proveeduria de los servicios publicos (salud, seguridad
social, pensiones de retiro, escuelas y universidades, transporte, energia, etc.). De
este modo, el Estado ha pasado de ser un ente interventor en las dinamicas
econdmicas y sociales, a un érgano regulador y mediador entre los diferentes

grupos de interés.”* Consecuentemente, como principal creador de instituciones

" Moisés M., Carolina. 2001.

"2 Heredia Sanchez, Edgar. 2004, p.1

"3 Lerdo de Tejada, Sebastian; y Godina, Luis Antonio. 2004, p.25
"4 Ehrman, Roberto. 2011, p. 240
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de mercado y garante de los derechos de propiedad, el Estado se vuelve receptor

de las demandas por parte de los diferentes intereses que compiten entre si.""®

De este modo, en sociedades democraticas con alta competencia politica o en lo
que Robert Dahl ha llamado poliarquias (sociedades en las que diferentes actores
tiene influencia en la toma de decisiones), el cabildeo nace de forma natural,
enfocandose a que los intereses privados figuren como intereses publicos, sin que
ello represente un desequilibrio entre intereses o beneficios ilegales para algun

grupo en particular.'®

Como resultado de lo anterior, las relaciones entre los grupos de interés y los
gobiernos son mas complejas que nunca, en el marco de una interdependencia
permanente. Mientras que los grupos de interés requieren el acceso a la esfera
publica para proteger y promover su intereses en la agenda publica, el gobierno
requiere de las organizaciones para gobernar de forma pacifica, legitimar su
actuar, y adquirir informacién especializada para el desarrollo de politicas publicas.
En este escenario, el Estado tiene la responsabilidad y necesidad de sumar a los

grupos de interés en sus decisiones y mantener el equilibrio entre los mismos.""’

Ademas, considerando que en un escenario 6ptimo el interés publico pluralista es
el resultado del acomodo de los distintos intereses, los grupos realizan sus
demandas al gobierno dentro del marco institucional con las respectivas reglas del
juego previamente establecidas. Una de estas reglas debe ser que todos los
grupos de interés, sin importar sus recursos, tengan la posibilidad de participar en
el proceso politico de modo activo, de modo que la interaccién de grupos sea una

fuente de generacién de consensos.'® Como resultado, el cabildeo articula

"% Bach, David y Unruh, Gregory C. 2004, p. 8
"6 Heredia Sanchez, Edgar. 2004, p.5

" Dworak, Fernando. 2011, p.10

"8 Elias Galaviz, Efrén. 2002, pp. 8y 9
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intereses sectoriales y se convierte en un puente entre el Estado y la sociedad
| 119

Civi
Sin duda, ademas de aquellas formas legitimas y legales para tratar de influir en
las decisiones publicas, como es el cabildeo, existen otras formas poco éticas o
incluso ilicitas como el soborno, el chantaje y la amenaza. No obstante, estas
ultimas han existido y seguiran existiendo mientras haya grupos dispuestos a
actuar fuera de la ley y funcionarios publicos dispuestos a consentirlo. Por ello,
estas acciones estan ya tipificadas penalmente y deben ser perseguidas para
desincentivar su uso. Paralelamente, el uso de las formas legitimas y legales de
influir, como es el cabildeo, deben ser fomentadas como herramientas de
participacion ciudadana y enriquecimiento de los procesos de toma de decisiones

publicas.

No cabe duda que el estimulo del cabildeo y otras formas legales de participacion
ciudadana es clave para el desarrollo de las sociedades democraticas, ya que
estas representan importantes beneficios para las democracias modernas; por
ejemplo: el enriquecimiento y democratizacién de los procesos de decisiones
publicas, a fin de que atiendan eficientemente las necesidades y demandas
sociales; la promocion de equidad entre grupos de interés; la inclusiéon de las
demandas de minorias en la agenda publica; el detrimento de redes de corrupcién
entre grupos y autoridades; y el fomento de la rendicion de cuentas y la
transparencia; y la sensibilidad a las demandas sociales por parte de los

gobernantes.

En primer lugar, el cabildeo enriquece y democratiza los procesos de decisiones y
disefio de politicas publicas, incrementando la participacién ciudadana vy
proveyendo a las autoridades de informacion especializada por parte de los
grupos de interés afectados por el asunto. Al permitir que un mayor numero de

actores y grupos de la sociedad participen en los procesos de toma de decisiones

" Dworak, Fernando. 2011, p.6
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politicas, el cabildeo dinamiza, legitima y democratiza dichos procesos, volviendo
a los ciudadanos participes del actuar del Estado.'? Ello contribuye de manera
significativa a consolidar el sistema democratico representativo, mas aun
considerando la crisis por la que atraviesa la representacién politica en muchos

paises, como es el caso de México.''

De igual forma, el flujo de informacién que implica el cabildeo entre los grupos de
interés y los tomadores de decisiones publicas enriquece la vision de estos
ultimos, proporcionandoles elementos sustantivos y técnicos para la toma de
decisiones y disefio de politicas publicas.'? Ello es principalmente importante en
un contexto econdmico y de evolucidn tecnoldgica permanente como el actual, en
donde cada vez se requieren regulaciones mas especializadas para atender los
impactos de la innovacion. En muchas ocasiones las autoridades regulatorias y los
legisladores cuentan con muy pocos recursos profesionales y técnicos para tomar
decisiones, las cuales pueden variar ampliamente en su naturaleza vy

generalmente son procesadas en un contexto de urgencia y presion.'?

Una muestra del enriquecimiento de los procesos de decisidon como consecuencia
de la interaccidn entre grupos de interés y funcionarios es la practica legislativa, en
la cual comunmente se puede observar que la negociacion politica y los procesos
de dictaminacion se da en tres principales vertientes: a) en la conciliacion al
interior de las Camaras del Congreso de la Unién, entre sus integrantes de las
comisiones legislativas, los grupos parlamentarios y el Pleno; b) en el intercambio
de opiniones y puntos de vista entre legisladores y representantes de los grupos

de interés; y c) en las consultas o conferencias con representantes del gobierno.'?*

Permitir el acceso a todos los grupos afectados y fomentar su participacion en los

procesos de decisidn representa no soélo una forma de acercar a los afectados

20 Gonzalez Sanchez, Ignacio. 2008, p.5
121 Elias Galaviz, Efrén. 2002, p.1

22 [dem

123 Alba Vega, Carlos. 20086, p.143

124 Ortiz Arana, Fernando. 2010, p.102

Xavier Arias Herrero 65



EL DESARROLLO Y LA REGULACION DEL CABILDEO EN MEXICO

directamente a las decisiones publicas y enriquecer su resultado, sino también la
posibilidad de identificar demandas y necesidades de minorias que de otro modo

pueden no ser incluidas en la agenda publica por los gobernantes.125

Cabe resaltar que normalmente el intercambio de informacion entre funcionarios y
grupos de interés, en ocasiones indispensable, esta limitado a aquellas areas en
las que los grupos cuentan con informacién técnica, especializada y abundante,
asi como una visién interna del problema. Obviamente es importante considerar
que en ocasiones la informacion que proveen los grupos de interés al gobierno es
naturalmente parcial, reflejando sélo los intereses que representan. Por lo anterior
es importante incorporar en los procesos la mayor cantidad de puntos de vista
“parciales” por parte de los interesados, de modo que se construya una vision lo

mas completa posible del tema por medio de diferentes fuentes de informacion.'?®

Las relaciones de interdependencia derivadas de la convivencia entre grupos de
interés que participan constantemente en el intercambio de informaciéon con
autoridades en un area especifica de especialidad, dan pie a lo que se puede
conocer como “red de politicas” o “policy networks”. En estos casos, el intercambio
de informacion es tan intenso que aunque se representen distintos intereses en
torno a una misma area de especialidad, los intereses se van amalgamando al ir

compartiendo opiniones.'?

Como en toda practica y actividad humana, el cabildeo conlleva un riesgo de vicios
y consecuencias negativas. En un contexto de intercambio de informacion
permanente y una convivencia intensa, se presenta la posibilidad de que la
influencia de los grupos de interés pese mas por la disponibilidad de recursos
financieros, que por los argumentos que los grupos aporten a la construccién de
politicas publicas. No obstante, es posible mitigar de forma eficaz el riesgo de una

posible compra de influencias alentando la participacion de mas grupos de interés

125 Cocirta, Alexandru. 2007, p.2
'26 Galaviz, Efrén Elias. 2006, p.39
12" Real Dato, José, 2002. p.13

Xavier Arias Herrero 66



EL DESARROLLO Y LA REGULACION DEL CABILDEO EN MEXICO

en el proceso de formulacién de politicas publicas, ya que dando acceso a todos
los interesados, ya sea con intereses alineados o contrapuestos, se genera una
situacion de contrapesos entre las partes, donde cualquiera de los participantes en
el proceso tendria el interés de identificar y dar a conocer cualquier posible acto de

corrupcion que pudiera perjudicar el resultado del proceso. 128

Asimismo, otra herramienta para evitar estos vicios en los procesos de decision
publica es la capacitacion y regulacion del actuar de los funcionarios publicos.
Como se menciond anteriormente, la informacion por parte de los grupos de
interés es un insumo enriquecedor de las decisiones publicas, pero en ocasiones
puede contener un sesgo por parte de quien la provee. Por ello, la recepcion de
informacion no debe implicar que automaticamente ésta vaya a determinar la
decisiéon. En todo caso, es posible que exista un problema con la falta de
profesionalismo de la autoridad en la consideracion y analisis de la informacién
recibida, o que en ocasiones se le use como excusa para patrocinar otras
actividades peligrosamente similares a la corrupcion (ej.: regalos, dadivas, viajes

injustificados, patrocinios, etc.).'®

Del mismo modo, para evitar dichos vicios se debe transparentar el intercambio de
informacion, a fin de evitar posibles actos de corrupcién o manipulacién de la
misma. Conjuntamente, la publicidad y transparencia de la informacién generan la
posibilidad de enriquecer el conocimiento publico y fomentar el periodismo de
investigacion con medios de comunicacion con mayor entendimiento sobre el

razonamiento y sustento detras de las decisiones publicas.

Retomando los beneficios del cabildeo, cabe sefialar que esta actividad representa
“‘un elemento sustancial del funcionamiento de la democracia, puesto que
garantiza no sélo que quien aspira a ocupar un puesto de eleccion popular se vea

precisado a responder a los intereses, inquietudes y preocupaciones del elector,

128 Galaviz, Efrén Elias. 2006, p. 4
129 Campillo, Beatriz.
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sino que le otorga a este ultimo un mecanismo para recordarle a aquél sus

obligaciones” ™° .

Como herramienta de participaciéon ciudadana, el cabildeo
asegura que los representantes y servidores publicos no solo respondan a las
demandas ciudadanas en periodos electorales, sino que sean recordados de
manera permanente sobre sus responsabilidades y funciones de

representatividad.

Mientras que las teorias electorales de la democracia argumentan que los
servidores publicos son receptivos a las demandas sociales por el incentivo o
amenaza electoral, las teorias participativas atribuyen la respuesta por parte de las
autoridades a la capacidad de una ciudadania para articular demandas y presionar
al gobierno en periodos no electorales por medio de herramientas como el
cabildeo. Al respecto, existen estudios empiricos que demuestran lo segundo; por
ejemplo, en un estudio de indicadores electorales, socioeconémicos y financieros
de lo mas de 2,400 municipios de México entre los afios 1989 y 2000, Matthew R.
Cleary demuestra que la competencia electoral tiene poco efecto sobre el
desempefo de los gobiernos municipales. Por el contrario, los resultados del
estudio muestran que la accién no electoral por parte de los grupos de interés
provoca mayor receptividad y eficiencia gubernamental por parte de los gobiernos
locales. En otras palabras, los gobiernos municipales en México reaccionan mejor
frente las presiones de una sociedad comprometida y organizada que utiliza
herramientas de participacion ciudadana como las movilizaciones o el cabildeo,

que frente a las amenazas electorales via el voto periédico.™"

Como se muestra en los dos ultimos capitulos, la practica del cabildeo ha
evolucionado y su conceptualizacion original ha sido rebasada por la realidad.
Podemos inferir que aunque comunmente es una practica ligada a las
democracias contemporaneas, la actividad en su sentido amplio existe desde que

el hombre comenzd a vivir en sociedades organizadas con sectores y jerarquias.

30 Astie Burgos, Walter. 2011, p.30
31 Cleary, Matthew. 2007.
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Desde entonces los grupos sociales interactuan entre si y recurren a quien posee
cierta autoridad para influir en sus decisiones. Por ello, la conformacién, evolucion
y funcién de estos grupos de interés ha sido un fenédmeno social de mucho interés
para diferentes pensadores y analistas de las ciencias sociales. Su estudio ha
generado importantes propuesta tedricas, como aquellas planteadas por los

pensadores pluralistas, neopluralistas, neocorporativistas, elitistas 0 neomarxistas.

La practica del cabildeo ha evolucionado, profesionalizandose hasta lo que
conocemos hoy en dia. En las ultimas décadas el Cabildeo se ha convertido en
una practica comun en las democracias modernas. Es un elemento esencial del
relacionamiento entre los actores publicos, sociales y privados, asi como una
herramienta de participacion ciudadana y un componente clave de la gobernanza
y la gobernabilidad democratica. Basta analizar los antecedentes y evolucion de la
practica del cabildeo en el mundo para dimensionar su importancia y protagonismo

en la historia humana; tal y como haremos en el proximo capitulo.

Capitulo lll: Marco histérico del cabildeo

Hoy en dia el cabildeo es una practica global y estrechamente ligada al ejercicio
de la democracia contemporanea. No obstante, podemos inferir que como
actividad humana surgié6 desde que el hombre comenzd a vivir en sociedades
organizadas (aunque primitivas o rudimentarias) en las que se conformaron
sectores y jerarquias, de modo que los miembros de las comunidades se veian en
la necesidad de recurrir a quien poseia cierta autoridad para solicitarle algo. De
hecho, podria considerarse que el cabildeo es una practica inherente en la

conducta humana, como método esencial para la vida de relacion en sociedad. '

Conforme fueron evolucionando las sociedades, fue evolucionando el cabildeo; de

modo que la sistematizacion y profesionalizacion del cabildeo se dio en la medida

32 Astie Burgos, Walter. 2011, p.16
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en que los sistemas politicos evolucionaron y se democratizaron. Se puede decir
que ya existian muestras de cabildeo y otras herramientas de participacion
ciudadana en las civilizaciones antiguas con sistemas politicos mas complejos e
institucionalizados, como en la Grecia clasica, donde los ciudadanos libres se
congregaban para votar los asuntos publicos y las decisiones que afectaban a la
comunidad, o en el Imperio Romano, donde el Senado lograba en ocasiones
desempenar un trabajo independiente del césar. En cuanto al cabildeo moderno,
semejante al que se conocemos hoy en dia, algunos académicos ubican su origen
en la Inglaterra del siglo XVIIl, donde las camaras de los comunes y los lores
comenzaron a cobrar una mayor importancia en decisiones publicas frente la
Corona. Una vez que los poderes legislativos tomaron mayor relevancia frente a
los poderes ejecutivos absolutistas, los ciudadanos comenzaron a acercarse a los

legisladores para compartir sus inquietudes y opiniones.

Dicha practica fue exportada a las trece colonias inglesas del continente
americano, donde se heredo la forma de gobierno representativo de Gran Bretaia.
Lo mismo sucedio con las diversas colonias europeas, generando asi una primera

globalizacion del cabildeo.?

lll.1. La evolucion y desarrollo del cabildeo en México

En el caso de México, la evolucion del cabildeo ha sido similar al resto del mundo.
Podriamos inferir que similar a en otras civilizaciones antiguas, el cabildeo se
realizaba en el contexto del Imperio Azteca, el cual contaba con sectores sociales,
una sociedad jerarquica y un sistema politico complejo. Posteriormente, se daba
en el periodo del virreinato de la Nueva Espafia, tanto entre actores locales de la
Nueva Espafa, como entre las instancias locales y las instituciones de la Corona
espanola. Después, el cabildeo fue evolucionando de acuerdo a las caracteristicas
de los periodos historicos nacionales, desde el México independista, pasando por

el Porfiriato y la Revolucion, hasta la reciente transiciéon democratica.

33 ibidem. p.17
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Previo a la transicion democratica, en el sistema corporativista instaurado por la
Revolucién Mexicana, donde un partido hegemdnico dominé el sistema politico por
varias décadas y la Presidencia de la Republica actuaba de forma meta-
constitucional con un poder omnimodo y como piedra angular en la piramide del
poder en México, el cabildeo por parte de los grupos de interés se dirigia
precisamente al Poder Ejecutivo, sin que los otros poderes o niveles de gobierno
tuvieran mucha relevancia en las decisiones publicas. De este modo, el Presidente
ejercia como juez de ultima instancia o arbitro final de los conflictos entre grupos o
entre gobernantes y gobernados. Sin embargo, cabe resaltar que ello no era tan
sencillo, ya que no todos los grupos o individuos tenian el privilegio de tener

acceso a las altas esferas del Poder Ejecutivo.'*

Para el afio 2000, la alternancia politica en el Poder Ejecutivo federal dio paso a la
democracia, asi como a una sociedad abierta y de alta competencia politica.
Como resultado, durante las ultimas décadas se habla cada vez mas acerca del
cabildeo en nuestro pais. Aunque el cabildeo nunca dejé de estar presente en la
vida politica nacional, éste se venia haciendo bajo esquemas informales y poco
transparentes, evitando la profesionalizacion de la actividad. No obstante, dentro
del ambito mexicano aun es muy poca, o casi inexistente, la literatura analitica
sobre el tema del cabildeo, existiendo so6lo un reducido numero de libros, frente
diversos reportajes y articulos periodisticos de corte anecdoético mas que

analitico.™®

Esencialmente, el cabildeo como lo conocemos hoy en dia, emerge en México en
1997, cuando ningun partido politico obtuvo la mayoria en la Camara de Diputados
del Congreso de la Union. En ese momento, una vez que el Poder Legislativo
comenzo a tener relevancia en las decisiones publicas como un contrapeso real

del Poder Ejecutivo, los grupos de interés encontraron la oportunidad vy

3 Gomez Valle, José. 2006, pp. 83-84
% |bidem, p. 86
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enfrentaron la necesidad de presentar sus propuestas e intereses en el Poder
Legislativo, sin requerir la intermediacion de canales tradicionales como los
partidos politicos."® Desde entonces se ha observado una creciente actividad por
parte de grupos de interés en el Congreso de la Unidon que buscan influir en el

proceso legislativo."’

En otras palabras, en este nuevo esquema politico e institucional, los grupos de
interés tuvieron que reinventar la forma en que realizaban las actividades de
cabildeo, pues ya no eran suficientes las formulas que habian utilizado en sus
relaciones formales para promover y defender sus intereses. Aunque la relacion
con el Presidente de la Republica se sigue utilizando como herramienta de
promocidén de intereses, el cabildeo actualmente necesita complementarse y

diversificarse en otras instancias publicas, sociales y privadas.'®

l1l.2. Actores del cabildeo en México

Los grupos de interés que actualmente ejercen cabildeo en México van desde
representantes de los sectores privado y social, como organizaciones patronales y
sindicales, organizaciones civiles, grupos universitarios, grandes empresas,
representantes de ramas industriales y comerciales, intermediarios financieros,
inversionistas nacionales y extranjeros, hasta representantes del sector publico
como las dependencias gubernamentales responsables de promover los intereses
del Ejecutivo federal o diversas instancias de los gobiernos locales de las

entidades federativas:

% |bidem, p. 87
37 Del Rosal y Hermosillo, Alfonso. 2008, p.123
138 Alba Vega, Carlos. 20086, p. 138
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Gobierno federal Gobiernos de los estados y del D.E. Presidentes municipales
Poder Judicial Conago Asociaciones de municipios
Empresas publicas

Organos auténomos

Telmex Coparmex Fitch y Asociados
Televisa AMB Estrategia Politica

TV Azteca Concamin LTG Lobbying México
FEMSA Canacine Public Strategies México
CT™ Iglesia catdlica PRI

CNC Provida PAN

UNT ANUIES PRD

SNTE Colegios profesionistas Etcétera

Fuente: Alfonso del Rosal y Hermosillo, 2008

Probablemente el actor mas reconocido como cabildero activo es el sector
privado. En este caso, los representantes del sector privado realizan sus
actividades de cabildeo de forma directa o por medio de organizaciones
empresariales. En el primer caso, las grandes empresas nacionales y extranjeras,
quienes antes basaban su cabildeo en contactos directos con el Presidente de la
Republica y su gabinete, ahora se han percatado de la necesidad de contar con
equipos profesionales de cabildeo propios que les permitan reaccionar
eficientemente y realizar acciones de cabildeo en las diferentes instancias publicas
y sociales. Por ello, en los ultimos afios grandes empresas como Cemex, Vitro,
Grupo Modelo, Televisa, Television Azteca o Teléfonos de México, Philips Morris y
Pfeizer, entre otras, han creado direcciones de relaciones institucionales con

personal calificado tanto en el campo técnico como en el politico.'®

39 Alba Vega, Carlos. 2008, p. 142
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Otra modalidad de cabildeo por parte del sector privado es por medio de las
organizaciones empresariales, las cuales han demostrado ser un eficaz
instrumento para tutelar los intereses colectivos y sectoriales de los empresarios.
En este caso, el establecimiento de las organizaciones patronales se encuentra
regulado por la Ley de Camaras Empresariales y sus Confederaciones, la cual
establece la naturaleza y el objeto de las mismas. Dicha Ley reconoce a estos
organos cupula del sector privado como instituciones de interés publico,
auténomas, con personalidad juridica y patrimonio propios, sin fines de lucro y sin
posibilidad de realizar actividades religiosas o partidistas. Asimismo, la Ley
establece que estas organizaciones tendran como objetivos: a) representar vy
defender los intereses generales del sector correspondiente; b) ser 6rgano de
consulta y colaboracion del Estado para el disefio y ejecucion de politicas
publicas; c) promover las actividades de sus empresas afiliadas; d) defender los
intereses particulares de las empresas afiliadas; e) actuar como arbitros respecto
de actos relacionados con las actividades comerciales o industriales respectivas; f)
establecer relaciones de colaboracion con instituciones afines del extranjero; g)
disefiar los procedimientos para la autorregulacion de niveles de calidad; h)

coadyuvar a la unién y desarrollo de las camaras; entre otros.'*

Como puede verse, estas organizaciones son reconocidas como grupos de interés
en el sentido mas amplio de la palabra, siendo definidas como instituciones de
interés publico con la facultad de agrupar a las empresas de un mismo sector
industrial o ramo comercial, a fin de representar y defender sus intereses. Mas
importante aun, su actividad de promocion de intereses a través del cabildeo
queda reconocido legalmente, en tanto son catalogadas como érganos de
colaboracion con el gobierno para el disefio de politicas publicas y otros

instrumentos programaticos. '

%0 | ey de Camaras Empresariales y sus Confederaciones
1 Del Rosal y Hermosillo, Alfonso. 2008, pp. 152-153

Xavier Arias Herrero 74



EL DESARROLLO Y LA REGULACION DEL CABILDEO EN MEXICO

El principal 6rgano cupula del sector privado es el Consejo Coordinador
Empresarial (CCE), creado en 1976 para agrupar, representar y defender los
intereses del sector privado mexicano, coordinando las actividades de todos los
organismos empresariales y actuando como vocero del sector empresarial y
puente entre el sector privado y el gobierno. Como 6rgano de representacion
maximo, el CCE agrupa a diversas camaras y organismos sectoriales, como: la
Confederacion de Camaras Industriales (Concamin); la Confederaciéon de
Camaras Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo (Concanaco-Servytur); la
Confederacién Patronal de la Republica Mexicana (COPARMEX); el Consejo
Mexicano de Negocios (CMN); 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 invitados permanentes como:
la Camara Nacional de Comercio de la Ciudad de México (CANACO DF); la
Camara Nacional de la Industria de la Transformacién (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).'*?

Otro actor dentro del sector privado son los despachos especializados que ofrecen
sus servicios profesionales en materia de cabildeo, los cuales se han multiplicado
conforme la necesidad y el uso de esta actividad ha incrementado en el transcurso
de la transicién democratica. En los ultimos afos, destacados politicos y abogados
han aprovechado sus conocimientos del entramado politico como ex funcionarios
o ex legisladores, para fundar despachos especializados en la materia, a los
cuales se han sumado agencias de relaciones publicas de renombre, como
Burston Marstellers, Zimat y Lilly, asi como empresas consultoras internacionales,
como Pricewaterhouse, creando direcciones de relaciones gubernamentales vy

cabildeo.™?

2 http://www.cce.org.mx
%3 Del Rosal y Hermosillo, Alfonso. 2008, p.153
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En el afio 2000, estos despachos especializados, junto con algunas empresas con
areas de cabildeo dentro de su estructura organizacional, se agruparon vy
conformaron la Asociacién Nacional de Profesionales del cabildeo (Procab, AC.).
Dicha asociacion fue fundada sin fines de lucro, con el objeto de promover el
desarrollo del cabildeo en el marco de practicas profesionales con principios
éticos. Para ello, sus miembros se adhieren a un Caédigo de Etica en el que se

definen como principios de la practica el respeto a la ley y la transparencia.'*

Por otro lado, el deterioro del sistema corporativista implementado por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI), el cual fue uno de los factores que le permitiera
mantenerse en el poder durante 71 afos, y la consecuente transicion democratica
en México, obligaron también al sector social a abandonar sus practicas
tradicionales y utilizar herramientas de cabildeo moderno. Dentro de este sector
podemos encontrar organizaciones de la sociedad civil (OSCs), sindicatos,
asociaciones religiosas, organismos académicos, entre otros. Por su naturaleza
social, corporativa y gremial, los actores del sector social realizan sus actividades
de cabildeo basandolas en la persuasion y presion politica que les permite su
poderio grupal. Asimismo, este tipo de agrupaciones suelen contar con
legisladores entre sus filas, por lo que en muchas ocasiones su cabildeo lo
ejecutan también desde el interior del propio Congreso de la Unidén u otras

instancias publicas.'

Por su parte, el reacomodo institucional de las ultimas décadas, asi como los
cambios sociales y econdmicos, también han obligado al sector publico ha
implementar nuevas técnicas de cabildeo. En primer lugar, después de 1997, la
creciente importancia del Congreso de la Unidn en la discusion y aprobacion de
las leyes fomentd al Poder Ejecutivo a crear instancias de interlocucién con las
camaras de Diputados y Senadores. Estas instancias tienen el objeto de proteger

los intereses y promover las iniciativas del Ejecutivo Federal en sus respectivas

“* http://procab.mx
%% Del Rosal y Hermosillo, Alfonso. 2008, pp. 167-168
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areas de competencia, asi como proveer de informacion técnica a los legisladores
en los proceso de toma de decisiones. Asimismo, durante el sexenio del
presidente Vicente Fox, en el afo 2002 se cred la Subsecretaria de Enlace
Legislativo de la Secretaria de Gobernacion (SEGOB), a fin de coordinar las
relaciones generales entre el Ejecutivo y el Legislativo."*® Este nuevo esquema de
relacionamiento entre Poder Ejecutivo y Poder Legislativo se resalta aun mas en
los periodos de aprobacion del Paquete Econdmico anual, en los cuales las
dependencias del Ejecutivo, principalmente la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), enfocan muchos de sus recursos técnicos y humanos a cabildear
el proceso de discusion, analisis y aprobacién del Presupuesto de Egresos de la

Federacion (PEF) en el Congreso de la Union.

En el mismo marco de la aprobacion del PEF por parte del Congreso de la Union,
asi como en otros procesos de decision publica, podemos destacar las acciones
de cabildeo realizadas por otro actor importante dentro del sector publico: los
gobiernos estatales. Ademas de las relaciones con los congresos locales, afo con
ano los gobiernos de las 32 entidades federativas del pais ejercen acciones de
cabildeo con los poderes Ejecutivo y Legislativo federales, a fin de conseguir
recursos presupuestales y obras federales que se disputan entre si. Para ello, los
gobernadores de las entidades federativas hacen uso de los legisladores de sus
mismos partidos, a fin de que en el proceso de aprobacion del PEF se destinen
mayores recursos a sus estados. Como muestra del cambio en el modo de
relacionarse con otros poderes publicos, en 2002 los gobernadores decidieron
agruparse en un organo multipartidista que aglutina a todos los gobiernos de los
estados y del Distrito Federal, llamado la Conferencia Nacional de Gobernadores
(CONAGO). Por medio de este 6rgano, en un frente comun se representan los

intereses colectivos de las entidades federativas frente otros poderes publicos."’

% Goémez Valle, José. 2006, pp.108 y 112
7 Del Rosal y Hermosillo, Alfonso. 2008, pp.135 y 140
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De forma similar, y con el mismo objetivo, los gobiernos de los mas de 2,400
municipios del pais se han agrupado en diversas agrupaciones, como por ejemplo:
1. Federacion Nacional de Municipios de México (Fenamm). 2. Conferencia
Nacional de Municipios de México (Conamm). 3. Asociacién de Presidentes
Municipales del Sur de México, A.C. 4. Asociacidon de Presidentes Municipales del
Norte de México, A.C. 5. Asociacion de Presidentes Municipales del Centro de
México, A.C. 6. Asociacion de Alcaldes de Accion Nacional, A.C. (anac). 7.
Asociacion de Autoridades Locales de México, A.C. 8. Asociacion de Presidentes
Municipales Petistas. 9. Asociacion de Municipios de México, A.C. 10. Asociacién

de Municipios del Distrito de Ixtlan de Juarez, Oaxaca. 11. Asociacién Nacional de

Ciudades Mexicanas del Patrimonio Mundial, A.C."®

Por ultimo, dentro de los actores del sector publico que realizan acciones de
cabildeo se encuentra el Poder Judicial de la Federacién (PJF), el cual incluso
cuenta con una oficina de enlace y seguimiento de las actividades del Congreso.
Como es de esperarse, el Poder Judicial tiene especial interés en las actividades
legislativas del Congreso de la Unién, dentro de las cuales en ocasiones intenta
incidir. Prueba del cabildeo realizado por el PJF es la promocion realizada desde
hace varios afios con objeto de obtener el derecho de iniciar leyes en materia

judicial y de funcionamiento interno de los érganos judiciales.*

A lo largo de la historia, el cabildeo, junto con otras formas legitimas y legales de
participacion ciudadana, ha demostrado ser clave para el desarrollo de las
sociedades democraticas. En el caso de México, desde la transicidon democratica
el Cabildeo ha ido evolucionando y tomando mayor relevancia en el sistema
politico como una herramienta de incidencia y participaciéon ciudadana en los
procesos legislativos, de disefio de politicas publicas y de conformacién de la
agenda publica. El deterioro del sistema presidencialista meta-constitucional y la

consolidacion de otros centros de decision publica generaron que los grupos de

"*® fbidem, p.143
149 fdem
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interés buscaran influir en las decisiones publicas de forma mas activa, a fin de
gue se consideraran sus necesidades y opiniones. Hoy por hoy en nuestro pais el
cabildeo es utilizado por diversos actores publicos, sociales y privados, con objeto
de cumplir sus objetivos institucionales, satisfacer sus necesidades y posicionar

sus intereses en las agendas publica y gubernamental.

Siendo una actividad tan relevante en las sociedades modernas, organismos
internacionales y legisladores ponen cada vez mas atencién en la necesidad de
regular su practica. Especialmente considerando que la ausencia de una
regulacion adecuada puede contrarrestar los aspectos positivos del cabildeo y
atizar sus posibles efectos negativos, como pueden ser el trafico de influencias, la
corrupcion o el dominio excesivo por parte de un grupo de interés particular. Ello
es todavia mas importante en un pais como el nuestro, donde la practica en
sentido moderno es relativamente nueva y hay mas probabilidades de que se
haga mal uso del cabildeo. Para lo anterior, en el siguiente capitulo se presenta un

analisis comparativo y una propuesta de regulacién del cabildeo en México.

Capitulo IV: Marco regulatorio del cabildeo

Desde la transicion democratica mexicana, el cabildeo ha ido evolucionando y
tomando mayor relevancia en el sistema politico mexicano como una herramienta
de incidencia y participacién ciudadana en los procesos legislativos, de disefio de
politicas publicas y de conformacién de la agenda publica. El deterioro del sistema
presidencialista meta-constitucional y la consolidacion de otros centros de decision
publica generaron que los grupos de interés buscaran influir en las decisiones
publicas de forma mas activa, a fin de que se consideraran sus necesidades y
opiniones. Actualmente el cabildeo es una practica comun y a todas luces positiva
para la democracia; no obstante, como en otros paises, la ausencia de una

regulacion adecuada puede contrarrestar los aspectos positivos de la actividad y
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atizar sus aspectos negativos como el trafico de influencias, la corrupcion o el

dominio excesivo por parte de un grupo de interés particular.

Desarrollar e implementar una regulacién del cabildeo ha demostrado ser una
tarea complicada en muchos paises del mundo, siendo una actividad no sélo
importante para la gobernanza y la gobernabilidad democratica, sino también un
asunto complejo y politicamente sensible. En algunas ocasiones se reconoce al
cabildeo como una fuente de informacién en el disefio de politicas publicas, una
herramienta de participacién ciudadana, y una via para que las minorias
posiciones sus intereses en la agenda publica. No obstante, en otras ocasiones el
cabildeo conlleva una connotacién negativa, ya que la complejidad en la
interaccion entre grupos de interés y funcionarios publicos, asi como la falta de
transparencia en los procesos de decision, pueden generar redes de corrupcion,
trafico de influencias y otros actos ilicitos. Consecuentemente, es necesario
regular la actividad, reconociendo su legitimidad y estableciendo las normas y las

condiciones para su correcto desarrollo.

En el caso de México, el primer esfuerzo efectivo para regular el cabildeo se
realizé en 2010, cuando se regulé dicha actividad dentro de los reglamentos
internos de las camaras del Congreso de la Union, los cuales actualmente se
encuentran vigentes. Sin embargo, esta regulacion unicamente es referente al
cabildeo legislativo y aun es mejorable. La practica del cabildeo en sentido amplio
requiere una regulacién que genere certeza juridica, otorgue derechos, asigne
responsabilidades, establezca sanciones, transparente la actividad, fomente la
participacion ciudadana, y evite vicios como el trafico de influencias y la

corrupcion.

%0 Cocirta, Alexandru. 2007, p.1
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IV.1. Primeros intentos de regular al cabildeo en México

Al igual que en muchos otros paises, una serie de escandalos evidencio la
necesidad y urgencia de regular el cabildeo. Junto con la pluralidad de la
composicién del Congreso y su creciente capacidad para tomar decisiones, las
acusaciones de trafico de influencia y corrupcién en la interaccion entre grupos de
interés y legisladores son algunos de los factores que fomentaron la discusion

sobre la legitimidad del cabildeo y sus primeras propuestas de regulacion.

Como en toda actividad humana, en la interaccion entre actores publicos, privados
y sociales pueden darse casos en los que se desvirtue la naturaleza democratica
de las funciones legislativas y administrativas, haciendo evidentes vicios e
incompatibilidades que producen conflictos de interés, trafico de influencias, uso
de informacion privilegiada, y otras practicas ilicitas. Actualmente se regulan las
incompatibilidades de dichas funciones en relacion a ejercer otros cargos publicos
o privados, pero no asi las incompatibilidades de los cargos en relacion con los
poderes informales. El cabildeo es con frecuencia desvirtuado, pues quien lo lleva
a cabo no sélo pretende influenciar a los tomadores de decision, sino que muchas
veces recurren al soborno abierto o disfrazado, e incluso a las amenazas en

contra de la carrera politica.’

Uno de los casos mas sonados de corrupcion en el Congreso de la Union fueron
las acusaciones en 2005 del senador panista Miguel Angel Toscano contra las
tabacaleras Philip Morris, British American Tobacco y Japan Tobacco por “comprar
conciencias” para evitar un aumento del impuesto a los cigarros, del cual se
destinarian sus ingresos fiscales a compensar los altos gastos del gobierno federal
en enfermedades derivadas del tabaquismo. Al respecto, el Centro de
Investigacion y Docencia Econdmica (CIDE) publicé en 2010 una investigacion
intitulada “Identificacién de las Estrategias de la Industria Tabacalera en México”,

la cual reveld los diversos métodos, legales e ilegales, que realizaba la industria

%1 Astie Burgos, Walter. 2011, p.121
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tabacalera para impedir que se diera cumplimiento a los compromisos adquiridos
por el gobierno mexicano como parte del Convenio Marco de la Organizacion
Mundial de la Salud para el Control del Tabaco. Las estrategias incluian tanto
acciones para posicionar a la industria como empresas socialmente responsables,
como amenazas de retirar sus inversiones del pais o reducir la contratacion de

trabajadores y viajes todo pagados a legisladores.'

Desde 2002 se presentaron en el Congreso de la Union diversas iniciativas de
legislacion para regular el cabildeo. Mientras que algunas proponian elaborar una
ley especifica para regular el cabildeo, otras proponian regular la actividad
reformando la Ley Organica del Congreso o el Reglamento para el Gobierno

Interior del Congreso.

En general, todas las iniciativas destacaban la necesidad de regular la materia,
estableciendo mecanismos de control para los legisladores y cabilderos, asi como
promoviendo y transparentando la participacién de la ciudadania en la toma de
decisiones publicas. En suma, dentro de las propuestas destacaban las siguientes

propuestas'®®;

* Reconocer el cabildeo como una actividad profesional y licita.

» Definir al cabildeo como la actividad realizada por personas fisicas o morales
tendientes a promover o influir, de manera licita, las decisiones legislativas o
administrativas; asi como definir los sujetos activos y pasivos, sefialando sus
obligaciones y responsabilidades.

» Establecer normas para el ejercicio transparente de la actividad del cabildeo
ante el Poder Legislativo y/o el Ejecutivo Federal.

» Desarrollar un registro de Cabilderos en las Camaras del Congreso de la Unidn,

el cual contenga informacion basica como los datos de los cabilderos, sus

152 Astie Burgos, Walter. 2011, p. 122
%3 Ganado Guevara, Teresa. 2011, p. 44
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clientes, los temas de interés y las comisiones legislativas que se pretenden
cabildear y la remuneracion percibida por los servicios profesionales.

* Imponer sanciones para acciones ilicitas, desde la suspension temporal y
definitiva del registro, hasta multa econdmicas.

« Crear un Cdédigo de Etica con estandares minimos de ética, profesionalismo y
honestidad.

* Regular y controlar cualquier tipo de comunicacion o interacciones entre
servidores publicos y representantes de los grupos de interés.

* Prohibir actividades de cabildeo por parte de servidores publicos durante el
ejercicio de sus funciones y hasta un tiempo considerable después de haber
terminado su encargo, asi como a sus conyuges Yy parientes por
consanguinidad y afinidad hasta el segundo grado.

+ Establecer la obligacion de presentar un informe semestral de actividades de
cabildeo ejercidas por parte de los cabilderos y/o recibidas por parte de los

funcionarios publicos.

Dentro de las Iniciativas presentadas caben destacar las promovidas por César
Jauregui Robles (PAN) en 2001, Efrén Leyva Acevedo (PRI) en 2002, por Cristina
Portillo Ayala (PRD) en 2004, por Antonio Morales de la Pena y Federico Doring
Casar (PAN) en 2004, por Fidel Herrera Beltran (PRI) en 2004, por Alejandro
Murat Hinojosa (PRI) en 2005 y por Sara Isabel Castellanos (PVEM) en 2006.
Dentro de las propuestas, como se vera mas adelante, existen coincidencias y

similitudes. '

En primer lugar, las propuestas incluyen definiciones sobre le cabildeo como el
ejercicio de actividades destinadas a influir en decisiones publicas. En especifico,
las propuestas de Leyva y de Morales y Doring solo consideran las actividades
profesionales remuneradas realizadas en representacion de terceros; el resto de
las iniciativas no incluye el requisito del pago de servicios. Adicionalmente, las

propuestas de Leyva y de Castellanos diferencian de manera expresa el cabildeo

%% http://sil.gobernacion.gob.mx
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frente al Poder Legislativo y aquel realizado frente al Poder Ejecutivo. Asimismo,
algunas de estas Iniciativas definen los conceptos de “promocién” o “gestion” de
causas, no sin contener algunas diferencias, como el caso de Leyva que distingue
dichas figuras del cabildeo, ya que estas no son una actividad profesional
remunerada, sino movilizaciones de la sociedad a fin de influir en las decisiones
publicas, y el caso de Ddoring, quien las equipara con el cabildeo, pues las expone
como la promocién con fines de lucro de intereses particulares. En cuanto a la
definicion de “cabildero”, cuatro de las propuestas (Leyva, Portillo, Déring y Murat)
establecen que se trata de toda persona fisica o moral, nacional o extranjera, que

promueve intereses particulares. '

En segundo lugar, las propuestas precisan los objetivos de la regulacion, variando
en su alcance y ambito. Por un lado, proyectos como los de Leyva proponen
regular las actividades de cabildeo s6lo cuando estas sean remuneradas y frente
al Legislativo, mientras que propuestas como las de Castellanos incluyen las
acciones de particulares, sin requerir una remuneracion, tanto en el Poder
Legislativo como en el Ejecutivo. De manera paralela, la propuesta de Portillo
plantea como objetivos encauzar la influencia de los grupos de interés para que
motiven acciones publicas y transparentar las acciones de cabildeo. A lo anterior,
las propuestas de Murat y de Do6ring suman hacer del conocimiento publico la

identidad, actividades, causas e intereses legitimos de los cabilderos."®

En tercer lugar, las iniciativas varian en cuanto a lo que se debe considerar como
actividades de cabildeo y la forma en que deben realizarse. A excepcion de la
propuesta de Leyva, todos los proyectos de legislacion enumeran las actividades
que no se consideraran como cabildeo. Por ejemplo, la propuesta de Castellanos
excluye las actividades de los funcionarios del Ejecutivo ante el Congreso, y la
propuesta de Portillo otras actividades adicionales como la difusion de noticias

para informar a los ciudadanos, las expresiones de servidores publicos en el

1% Mascott Sanchez, Maria de los Angeles. 2008, pp.20-22
% ibidem, p.23
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ejercicio de sus funciones, los discursos y publicaciones para el publico en general
y las solicitudes de informacion. Paralelamente, las propuestas de Portillo y de
Murat norman la obligacion de los legisladores a presentar reportes semestrales
sobre los contactos de cabildeo y contemplan requisitos para las comunicaciones
orales y escritas de los cabilderos con servidores publicos, imponiendo la
obligacion de que toda comunicacion incluya los datos del cabildero, el nombre de
su cliente y los temas a tratar. Ademas, la propuesta de Murat establece que las
comunicaciones de los cabilderos contendran los objetivos o pretensiones de sus
actividades. Por su parte, la propuesta de Doring establece un mecanismo
institucional para la realizacion de las actividades, a fin de que los promotores
soliciten los contactos via un registro y por esta via se informe a los servidores
publicos sobre la solicitud. Por su parte, las propuestas de Leyva y de Castellanos
no contienen disposiciones sobre las actividades y contactos de cabildeo ni
regulan la forma en la que deben registrarse o conducirse. Todas las iniciativas
prohiben la entrega u ofrecimiento de pagos o beneficios en dinero o especie, asi

como de servicios de cualquier naturaleza, a los servidores publicos."’

En cuarto lugar, las Iniciativas comprenden la definicion de los sujetos activos y
pasivos del cabildeo. Las propuestas de Portillo, de Déring y de Murat son amplias
en su enumeracion de los organismos y funcionarios en el Poder Legislativo,
incluyendo a los diputados y senadores en lo individual, a las comisiones
ordinarias, especiales y de investigacion y a los comités y grupos de trabajo en
ambas camaras del Congreso de la Union. De forma similar, las propuestas de
Leyva y de Castellanos establecen que en el Poder Ejecutivo son sujetos pasivos
la presidencia y sus organismos y dependencias descentralizadas. De forma
paralela, las propuestas incluyen una lista de personas que no podran ejercer
cabildeo, como por ejemplo aquellos individuos condenados judicialmente por
delitos dolosos y a las personas inhabilitadas para ejercer cargos publicos.
Asimismo, las propuestas de Portillo, de Déring y de Murat suman a los servidores

publicos durante el ejercicio de sus funciones y hasta dos afos después de haber

¥ ibidem, pp. 24 y 29
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concluido su encargo, asi como a sus conyuges y parientes por consanguinidad y

afinidad hasta el segundo grado.'®

En quinto lugar, las mayoria de propuestas regulan la creacion de un registros de
cabilderos, variando en sus alcances, objeto, requisitos, temporalidad, y
dependencia responsable. Por ejemplo, Leyva proponia la creacién del “Registro
Publico Nacional de Servicios Profesionales de cabildeo”, a cargo del Poder
Ejecutivo, el cual incluia una seccién legislativa dentro del mismo, cuya integracion
y actualizacién estaria a cargo del Congreso de la Union. De forma similar, Murat
proponia crear el “Registro Nacional de Transparencia sobre cabildeo y Gestion de
Causas”, formado por las secciones del Poder Ejecutivo y del Congreso de la
Union. Por el contrario, Portillo proponia crear tres registros diferentes (el Registro
Publico de cabildeo del Poder Ejecutivo, el Registro Publico de la Camara de
Diputados y el Registro Publico de la Camara de Senadores), sin especificar las
dependencias responsables de su administracion, y Castellanos dos registros (uno
para el Poder Ejecutivo, a cargo de la Secretaria de Gobernacion, y otro para el
Legislativo, creado por las mesas directivas de las camaras). Por ultimo, Déring no
especifica el numero de registros, pero propone un registro publico a cargo del
organo del Poder en el que ocurra el cabildeo. En cuanto a los requisitos para
formar parte de los registros, algunas iniciativas detallan el tipo de informacién que
deberan proporcionar los cabilderos en su solicitud de inscripcién, dependiendo sis
son personas fisicas (ej.: nombre, direccién y documentos de identidad personal) o
morales (ej.: razdén social, objeto, domicilio social, acta constitutiva, etc.). Ademas,
algunas propuestas proponian que la solicitud de registro incluyera los datos sobre
los clientes que se representan, asi como los honorarios percibidos, los gastos y
las regalias derivados de cada contrato, la contabilidad general de las firmas

profesionales, y una lista de publicaciones y actividades.'®

'® Ibidem, pp.24 y 25
% ibidem, pp. 26 y 27
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En sexto lugar, algunas propuestas proponen establecer la obligacion de emitir
reportes de las actividades de cabildeo, como es el caso de las iniciativas de
Portillo, de Murat y de Ddring, donde se obliga a los a emitir un reporte semestral
de actividades. En este sentido, las tres propuestas mencionadas concuerdan con
la mayoria de los datos que debe contener el reporte de actividades, como una
actualizacion de informes anteriores, las altas y bajas de los clientes, los nombres
de los funcionarios contactados y los medios para hacerlo, los temas de interés y
tratados, los ingresos y egresos de los cabilderos por sus actividades, los objetivos
de las acciones de cabildeo. Del mismo modo, coinciden en los informes no
deberan incluir informacion confidencial sobre sus clientes, pero si el objetivo de la
interlocucion. De igual forma, se establece que los servidores publicos que hayan
sido objeto de actividades de cabildeo presentaran dos informes anuales ante las
autoridades del registro respectivo, con informacion como la agenda de reuniones

con cabilderos con nombre, lugar, fecha, hora y objeto de la reunion.'®°

Por ultimo, las propuestas incluyen las sanciones para cabilderos y servidores
publicos que violen las disposiciones establecidas en sus proyectos. Las mismas
varian desde la pérdida del registro e inhabilitacion para ejercer servicios de
cabildero frente al Ejecutivo y el Legislativo y penas econdmicas, ademas de las
sanciones penales o administrativas que correspondan, segun la falta cometida.
Las propuestas de Portillo y de Murat establecen penas para los cabilderos que
entreguen informacién falsa, ejerzan actividades de cabildeo sin la licencia, u
ofrezcan regalos o prebendas a servidores publicos, para lo cual se cancela la
licencia, se prohibe la inscripcion en el registro por un determinado tiempo, se
imponen multas de hasta cinco mil salarios minimos, asi como las posibles
sanciones civiles y penales. Respecto de los servidores publicos, las propuestas
de Leyva, de Portillo, de Déring y de Murat, establecen que seran sujetos de
responsabilidad administrativa quienes soliciten o reciban, para si o para terceros,
el pago de bienes en dinero o especie o servicios de cualquier indole, manipulen

la informacion proporcionada por cabilderos, y actuen con dolo fe en la atencidn

1% fhidem, pp. 30 y 31
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de solicitudes de informacién sobre el cabildeo. En el mismo sentido, Castellanos
establece de manera general que las penas para servidores seran las establecidas
en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, la Ley Federal

de Procedimiento Administrativo y el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.®"

IV.2. Experiencia internacional comparada sobre la regulacién del
cabildeo

Los esfuerzos de regulacion del cabildeo en México a inicios de siglo XXI se
basaron en gran medida en las experiencias internacionales en la materia. En las
ultimas dos décadas la regulacién del cabildeo se ha vuelto un tema permanente
en la mayoria de las agendas politicas y ciudadanas. Hoy en dia el cabildeo es
una practica global y de interés publico, la cual regulan cada vez mas los paises,
reconociendo su importancia en los sistemas democraticos, asi como los posibles
vicios entorno a su desarrollo. Muestra de ello es el incremento en el numero de
paises miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo

Econdmicos (OCDE) que han regulado el cabildeo:
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'®" ibidem, pp. 32-34
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Fuente: OCDE, 2015

Estudios de la OCDE muestran que la regulacion del cabildeo ha resultado ser un
tema complejo para los reguladores. En 2010 la OCDE publicé el estudio
‘Recomendaciones sobre Principios para la Transparencia y la Integridad en el
cabildeo” como una guia para los tomadores de decisiones sobre como promover
una buena gobernanza del cabildeo. Adicionalmente, la OCDE publicé el “Manual
OCDE CleanGovBiz sobre cabildeo”, el cual ofrece una guia practica sobre cémo
aplicar los principios que se recomiendan para regular la actividad. Por ultimo, se
publico el texto “OCDE Cabilderos, Gobierno y Confianza Publica: Volumen 3,
Implementando los Principios para la Transparencia y la Integridad en el cabildeo”,
donde se analiza el progreso en la implementacion de los principios OCDE y se
impulsa la “Estrategia de la OCDE sobre Confianza” para ayudar a los gobiernos y

sociedad a recuperar la confianza en torno al cabildeo.®?

Dentro de dichos documentos, la OCDE recomienda diez “Principios para la
Transparencia y la Integridad en el cabildeo”, los cuales enumera y cataloga del

siguiente modo'®:

I.  Construyendo un marco efectivo para la apertura, transparencia e integridad:

1. Los gobiernos deben ofrecer condiciones iguales para todos brindando a
los interesados un acceso equitativo en el desarrollo e implementacién de
las politicas publicas.

2. Los lineamientos y reglas sobre cabildeo deben abordar de forma
proporcionada el problema y riesgo percibido para ser consistentes con una
politica mas amplia y los marcos legales que promueven el buen gobierno y
el respecto del contexto socio- politico y administrativo.

3. Las normas y directrices sobre el cabildeo deben ser coherentes con las

politica publicas y el marco regulatorio en su totalidad.

162 becd.com
'3 OCDE. 2014, p.5.
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4. Los paises deberan cuando asi lo consideren, definir claramente los
términos de “cabildeo” y “cabildero” o desarrollar lineamientos y reglas

sobre esta practica.

Il. Fortaleciendo la transparencia:

5. Los paises deberan ofrecer un grado adecuado de transparencia para darle
a los servidores publicos y a los ciudadanos suficiente informacion sobre el
cabildeo que busca influenciar las decisiones gubernamentales.

6. Los paises deben permitir que las organizaciones de la sociedad civil, los
medios de comunicacién y el publico en general evaluen las actividades de

cabildeo.

[ll. Promoviendo una cultura de integridad:

7. Los gobiernos deberan promover una cultura de integridad en las
organizaciones publicas y en la toma de decisiones ofreciendo lineamientos
y reglas de conducta claros para los servidores publicos que sean
contactados por cabilderos.

8. Los cabilderos deben seguir los estandares de profesionalismo y
transparencia; ellos comparten la responsabilidad de promover una cultura

de integridad, transparencia y respeto en el cabildeo.

IV. Mecanismos para la implementacion efectiva y el cumplimiento:

9. Un espectro coherente de estrategias y mecanismos debe equilibrar
cuidadosamente los incentivos y las sanciones e involucrar a los actores
clave para lograr el cumplimiento.

10.Los paises deben revisar periodicamente el funcionamiento de los
lineamientos y las reglas relacionadas con el cabildeo y hacer los ajustes

necesarios de acuerdo con la experiencia adquirida en la implementacion.
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Como puede observarse, en suma los Principios de la OCDE promueven una
regulacion integral dentro del sistema juridico local, dando prioridad al acceso
equitativo a todos los grupos de interés, la transparencia en las actividades de
cabildeo, una cultura de integridad en la industria de cabildeo, y la implementacién

eficiente y cabal cumplimiento a las normas correspondientes.

No obstante, las experiencias de cada pais varian y no hay una férmula exacta
para regular el cabildeo. Cada caso tiene caracteristicas propias que deben
considerarse en los esfuerzos de regulacion, como el contexto politico y social, el
sistema juridico y sus diferentes ordenamientos, los usos y costumbres, entre
otros. El modo en el que se regula la actividad, o la “respuesta” de las instituciones
juridicas a dicho fenémeno, por llamarlo de algun modo, no es uniforme en lo mas
minimo. En algunos casos el acceso de los grupos de interés a los procesos de
decision publica esta regulado por medio de una legislacién especifica, la cual
incluye obligaciones y derechos, mientras que en otros casos se da preferencia a
los procesos consuetudinarios o los codigos de conducta y de deontologia
profesional. Al mismo tiempo, en otros casos no existe aun normas al respecto,
como si no se reconociera una actividad tan fundamental en las sociedades
modernas. En general, la forma de regular el cabildeo varia segun se pretenda
privilegiar la transparencia en la actividad, por una parte, y la participacion
ciudadana, por la otra parte. Sin embargo, en general, las democracias avanzadas
en donde se reconoce la legitimidad del cabildeo, han intentado transparentar e
institucionalizar dicha actividad, de modo que se conozcan los factores reales que
determinan ciertas decisiones publicas.'® A continuacién se presenta un resumen
de algunos ejemplos de regulacién en la Unién Europea, Norteamérica y América

Latina.

Dentro de Europa existen varios paises que han implementado normas para

regular la influencia de los grupos de interés en los procesos de decision publica,

'%4 Petrillo, Pier Luigi. 2013, p.1
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como es el caso de Alemania, Austria, Hungria, Holanda, Dinamarca, Lituania,
Polonia, Eslovenia, Francia y Gran Bretafa, pero aun hay otros que no han
avanzado en la materia. En cuanto a las instancias de la Union Europea, se ha
regulado el cabildeo en el Parlamento Europeo y en la Comision Europea desde

1996 y 2011, respectivamente.

Uno de los casos mas simbdlicos de la practica de cabildeo es Gran Bretafa,
donde se reconoce y destaca la labor que ha tenido, y mantiene, el cabildeo en el
desarrollo institucional y democratico del sistema politico britdnico por medio del
enriquecimiento de los procesos de decision publica. Las normas que regulan el
fendmeno del cabildeo britanico tienen como principal objetivo transparentar su
papel en los procesos de decisidn, asi como diferenciar la actividad de los grupos
de interés de las funciones asumidas por los partidos politicos. Sin una ley
especifica sobre el cabildeo, la industria es autorregulada y su transparencia se
asegura por medio de cuatro registros publicos diferentes, a los cuales se afade
un registro privado a cargo de las organizaciones que reunen a los cabilderos. En
el “Code of Conduct”, vigente desde 1996 para los miembros de la Camara de los
Comunes y desde 2009 para los Lords, se establecen los cuatro registros
publicos: 1) el registro de los intereses de los parlamentarios; 2) el de los intereses
de los asistentes y colaboradores de los parlamentarios; 3) el de los intereses de
los periodistas parlamentarios; y 4) el de los intereses de los “intergrupos
parlamentarios” (all-party groups). Cabe resaltar el registro de intereses de los
parlamentarios, en el cual los legisladores deben declarar si tienen encargos
remunerados en empresas publicas o privadas, si desempefan otras profesiones,
si obtuvieron financiamiento privado es sus campanas electorales, si han recibido
regalos o dadivas superiores a 1,000 libras anuales, si participan a asociaciones, o0
cualquier otra situacion que pudiera afectar su objetividad en la toma de
decisiones. Como se menciond, a los cuatro registros publicos se afiade el registro
de cabilderos que mantiene la iniciativa privada por medio del IK Public Affairs
Council (UKPAC)."®

'%% |bidem, pp. 5y 6
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Contrario al sistema britanico, el sistema juridico francés se ha mostrado
histéricamente adverso a reconocer el rol de los grupos de interés en los procesos
de decision publica. Basta recapitular la Francia jacobina y revolucionaria, donde
se reafirmé la teoria de prohibicién del mandato imperativo y el reconocimiento a
la ley como expresion de la voluntad del pueblo dentro del “constitucionalismo
jacobino”, contrario al “constitucionalismo anglosajén”, en el cual, acorde con las
teorias pluralistas, se concibe la voluntad general como el resultado del acomodo
y negociacion entre intereses particulares contrapuestos. Bajo ese paradigma, por
muchos afos en Francia se considerd ilegitima la actividad de los grupos de
interés, ya que estos tratan de influir desde el exterior las decisiones publicas. No
obstante, esta visidn, para algunos antiliberal y antidemocratica, fue dejada atras
por la legislacion francesa a partir del 2009, cuando la Asamblea Nacional y el
Senado aprobaron, con dos deliberaciones separadas, algunas normas en materia
de cabildeo. El Poder Legislativo francés reconocié las actividades de los grupos
de interés en los procesos legislativos e instaurd un registro publico de cabilderos.
Aunque la inscripcion no es obligatoria, se fomenta su participacion otorgando a
los cabilderos inscritos el derecho de acceso y circulacion al interior de las sedes
parlamentarias, asi como disponer de documentacion parlamentaria previa las
legislaciones en cuestion. De forma paralela, se prohibe el acceso a
documentacion con fines de lucro, obtener informacion via medios fraudulentos,
divulgar informaciones falsa o parcial, y desempefiar en el Parlamento actividades
comerciales o publicitarias. Adicionalmente, en 2012 el gobierno francés aprobo la
Charte de Déontologie des Membres du Gouvernement, un codigo ético basado
en una premisa y cinco principios en los cuales se deben inspirar los miembros del

gobierno.'®®

En el mismo sentido, en ltalia el fendmeno del cabildeo ha sido olvidado por el
legislador y la doctrina iuspublicista durante muchos afnos. Ello esencialmente por

motivos de naturaleza politica-partidista, historico-jurista y social-cultural. Para

1% |bidem, pp. 6-8
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empezar, la Constitucion italiana considera a los grupos de interés como algo a
excluir de las aulas parlamentarias, basandose en parte en las ideas del
constitucionalismo jacobino y el debate entre interés general y los intereses
individuales. Ademas, se debe considerar el contexto socioecondmico italiano,
caracterizado por pequefias y medianas empresas, fuerte arraigo de
corporaciones histdricas, bajo nivel de participacion ciudadana y poca rendicidon de
cuentas y control por parte de la sociedad sobre los actores publicos.
Consecuentemente, se ha evitado regular la actividad, no porque no existan
cabilderos, sino porque regular el fendmeno seria equivalente a reconocer las
acciones de los grupos de interés. Sin embargo, la Corte Constitucional italiana ha
concedido a la actividad de cabildeo una serie de derechos vy libertades tuteladas
constitucionalmente, reconociendo las formaciones sociales y garantizando el
derecho de libre asociacion. De este modo, la Corte ha afirmado, en alguna
medida, que las implicaciones de las actividades de los grupos de interés en los
procesos decisiones enriquecen el resultado con experiencias y conocimientos

técnicos inaccesibles de otra manera.'®’

Otro ejemplo europeo donde aun no se regula el cabildeo es el caso de Espania,
donde a pesar de ser una industria activa en el debate y los procesos de decision
publica, no se ha logrado concretar un marco normativo en la materia. El intento
mas claro fue en 2012, cuando el Consejo de Ministro espafiol presentd al Poder
Legislativo la Ley de Transparencia, la cual incluia permitir el acceso a informacion
fundamental sobre los procesos de decision publica. Para ello, la Ley se enfocaba
en la transparencia de la actividad publica y el buen gobierno, obligando a las
dependencias centrales de gobierno, asi como a las instancias locales de las
Comunidades Autéonomas, los organismos de derecho publico, el Parlamento, el
Tribunal Constitucional, el Consejo Econdmico y Social, y otros organismos

auténomos. Adicionalmente ha habido propuestas para regular el cabildeo por

%7 |bidem, pp. 10 y 11
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parte de legisladores de los diferentes partidos politicos, de las cuales algunas

incluyen el establecimiento de un registro de cabilderos.'®®

Respecto la experiencia en Norteamérica, encontramos dos de los paises mas
emblematicos en cuanto el desarrollo y la regulacién del cabildeo. En primer lugar
se encuentra Estados Unidos, donde la palabra lobbying se utilizé por primera vez
en 1832 para describir las actividades de persuasion de los grupos de interés con
los diputados del capitolio del Estado de New York en Albany. Estados Unidos fue
el primer pais en regular el cabildeo de forma especifica por medio del Federal
Regulation of Lobbying Act de 1946. Posteriormente, en 1995 se aprobd un nuevo
ordenamiento titulado Lobbying Disclosure Act. Segun el marco regulatorio vigente
cualquier persona, moral o fisica, que desee influenciar profesionalmente (por
remuneracion y de forma permanente, no ocasionalmente) a los funcionarios
publicos esta obligada a inscribirse en un registro publico y declarar los intereses
que representa. Adicionalmente, debera informar sobre la actividad desempefiada
cada seis meses, indicando los legisladores contactados y el resultado de cada
reunion celebrada. A estas obligaciones corresponde al cabildero el derecho a
intervenir con el decisor publico y, en concreto, a participar formalmente en
audiencias (hearings) y reuniones parlamentarias. Asimismo, durante los procesos
de debate y dictaminacion las comisiones legislativas estan obligadas a escuchar
a los cabilderos mediante un aviso publico, garantizando el acceso a las sesiones
y la paridad de acceso y tiempo para los grupos interesados. Paralelamente, los
funcionarios publicos se atienden también a un codigo de ética instaurado por el
Ethics Reform Act de 1989 que, entre otras cosas, establece la prohibicién de los
casos de revolving door (cuando ex legisladores representan intereses de terceros
en el Congreso durante el afio sucesivo de su encargo o mandato).
Particularmente, el Ethics Manual for Members, Officers and Employees of the US
House of Reppresentatives, publicado en 1992, prohibe expresamente a
legisladores y funcionarios recibir regalos por un valor superior a los 50 dolares

anuales. Por ultimo, se regula el financiamiento privado electoral por medio de los

188 |bidem, p.9
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PACs (Political Action Committee), los cuales son grupos de ciudadanos y/o
empresas y sociedades privadas que recolectan fondos con el objetivo de apoyar

las camparias electorales de acuerdo a sus intereses.'®

El otro caso norteamericano es Canada, el cual es reconocido como un ejemplo
de mejores practicas. Como en otros paises, el sistema juridico canadiense
reconoce la libertad de pensamiento, de palabra, de opinion, y de prensa,
protegiendo asi la actividad de influencia que entendemos como manifestacién del
pensamiento. Asimismo, se considera a los grupos de interés como el principal
recurso de mediacion entre el gobierno y la sociedad, entendiendo la actividad de
cabildeo como benéfica y enriquecedora para los procesos legislativos y de disefo
de politicas publicas. Hasta el 1988 las unicas normas relativas a la relacion entre
grupos de interés y funcionarios publicos eran las contenidas en el articulo 146 del
reglamento de la Camara de los Comunes que preveia una lista de “agentes
parlamentarios”. Empero, dicha disposicion cayo en desuso y fue hasta el 1989
que entré en vigor una ley sobre el cabildeo. Posteriormente, en 1995 se
realizaron importantes reformas a la norma y en 2006, con el Federal
Accountability Act, se revis6 completamente la normatividad. Finalmente, en 2008
entré en vigor el Lobbying Act, el cual se basa en cuatro principios fundamentales:
a) acceso libre y gratuito al gobierno como cuestién de interés publico, b) el
cabildeo es una actividad legitima, c) es deseable que los funcionarios publicos y
el publico en general sea capaz de conocer quienes realizan actividades de
cabildeo, y d) el registro de cabilderos no debe impedir el acceso libre y abierto al

gobierno.

En cuanto al registro de cabildeo canadiense, la Ley solo es aplicable a quienes
reciben una remuneracion por realizar actividades de cabildeo, y no asi a quienes
lo ejercen de forma voluntaria. Para ello, la Ley distingue entre tres tipos de
cabilderos: a) el cabildero consultor: aquel que ofrece sus servicios profesionales

al respecto, b) el cabildeo interno corporativo: una persona que trabaja al interior

%% |bidem, pp. 12-14
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de una entidad con fines de lucro, y c) el cabildero interno social: una persona que
trabaja al interior de una entidad sin fines de lucro. De forma complementaria, se
cuenta con el Lobbyists' Code of Conduct, un cédigo de ética para cabilderos,
publicado por primera vez en 1997, y reformado en 2015 a raiz de una consulta
publica. El propdsito del Codigo es asegurar que el cabildeo se realice de forma
ética y con los mas altos estandares, a fin de conservar y mejorar la confianza de
la sociedad en la integridad, la objetividad y la imparcialidad de las decisiones
publicas. Una de las caracteristicas del marco regulatorio canadiense es la
creacion del Comisionado de Cabildeo (Commissioner of Lobbying), el cual es un
organo independiente del Parlamento cuyo titular es designado por las dos
camaras del Parlamento por un periodo de siete afios . El objetivo de dicho 6rgano
es garantizar la transparencia y la rendicion de cuentas en el cabildeo, asi como
su profesionalizacién, para lo cual tiene a su cargo la gestién del registro de
cabilderos, el desarrollo e implementacién de programas educativos para fomentar
la conciencia publica sobre la Ley, y la realizacion de estudios e investigaciones

para garantizar el cumplimiento de la Ley y el Cédigo de Conducta.'”

En cuanto a la regién latinoamericana, aunque aun existen percepciones
negativas sobre el cabildeo y su relacién con la corrupcién y el trafico de
influencias, el incremento en las actividades de cabildeo y su reconocimiento
juridico en los respectivos ordenamientos son una muestra de los efectos de las
recientes transiciones democraticas en muchos de los paises de la regién. El
primer pais de América Latina en emitir una ley especifica para regular el cabildeo
fue Peru en 2003 con la Ley que Regula la Gestibn de Intereses en la
Administracion Publica (Ley n. 28024). Dicho ordenamiento tiene como objeto
asegurar la transparencia en las acciones del Estado y regular la gestiéon de
intereses por parte de los grupos de interés (el cabildeo). La Ley incluye la
creacion de un registro de cabilderos y la publicidad de reportes de reuniones por
parte de los servidores publicos. De acuerdo a la norma, el cabildero, o gestor de

intereses, es la persona fisica o moral, nacional o extranjera, debidamente inscrita

'70 https://lobbycanada.gc.ca/eic/site/012.nsfleng/h_00000.html
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en el registro correspondiente, que desarrolla actos de gestion de sus propios
intereses o de terceros, con relacion a las decisiones publicas. La ley distingue
dos categorias de cabilderos: el gestor de intereses propios y el gestor profesional
que presta sus servicios a terceros. Ademas, el marco regulatorio entiende por
decisor publico cualquier funcionario con capacidad de decisidén publica (disefar y
adoptar politicas publicas). Por ultimo, la Ley obliga a los cabilderos a respetar un
rigido codigo de conducta, prohibe al funcionario publico ejercer el cabildeo en los
dos afos siguientes del término de su mandato (revolving door) y excluye algunas
actividades como parte del cabildeo (ej.: las gestiones que realicen los
funcionarios publicos en el ejercicio de su funcion, la defensa legal en el ambito
jurisdiccional o administrativo, las gestiones que realicen los funcionarios
diplomaticos, los requerimientos de informacion, las opiniones respecto de
proyectos de ley que hubiesen sido requeridas por las comisiones legislativas,

entre otras)."”

Otro caso ejemplar en Latinoamérica es Costa Rica, donde en 2008 el Poder
Legislativo aprobd la ley de regulacion de cabildeo en la funcion publica, con
objeto de regular dicha actividad y determinar las obligaciones de los cabilderos,
garantizando que su intervencion directa o indirecta en las decisiones publicas se
realice bajo los principios de transparencia y legalidad. Los sujetos de dicha Ley
son los cabilderos, definidos como la persona o grupo que a cambio de una
remuneracion ejercen actividades de cabildeo ante servidores publicos o
funcionarios privados que administren o gestionen bienes o servicios publicos, y
los funcionarios publicos, comprendiendo los cargos de eleccion popular, los
miembros de asambleas, los miembros de juntas directivas y los gerentes de
instituciones del sector publico y de entidades privadas, con o sin fines de lucro,
que gestionen o administren bienes o servicios publicos. Para los cabilderos se
prohibe el financiamiento electoral y se establecen las obligaciones de registrarse
ante la Contraloria General de la Republica, asi como reportar de forma mensual

los contactos y las actividades realizadas y presentar anualmente una declaracion

1 Petrillo, Pier Luigi. 2013, pp. 17 - 19
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jurada en la que se detallen los ingresos brutos o beneficios econdémicos por este
tipo de actividad y los intereses que se representan. En cuanto a las obligaciones
para los funcionarios publicos, éstos deben realizar un reporte de acceso publico
para cada contacto con cabilderos y una resefia de todo documento o informacion

que les haya sido entregada.'”

Como puede observarse, existen algunas similitudes en la regulacion del cabildeo
alrededor del mundo, siendo probablemente la mas importante el uso de los
registros publicos de cabilderos. Es comun que en los paises donde se ha
reglamentado la actividad de cabildeo, sin importar su region, se establezcan
obligaciones de hacer publicos los intereses por medio de registros. Los alcances
de estas obligaciones varia entre paises. Por ejemplo, en paises como Inglaterra
la obligacion se extiende no solo a los legisladores y funcionarios publicos, sino
también a sus asistentes, a los periodistas del parlamento, y a los legisladores de
segunda fila (los llamados backbenchers), mientras que en otros paises la

obligacion es solo para los cabilderos de los sectores privado y social.’”™

Otra similitud es el uso de los codigos de conducta o ética como método de
autorregulacion. Estos coédigos pueden ser usados como una herramienta
complementaria a las leyes especificas para regular el cabildeo, o en algunos
casos, como la unica herramienta de regulaciéon. Es decir, en ocasiones se opta

por la autorregulacion sin recurrir a una norma especifica que regule la actividad.

Por otro lado, existen diferencias en los alcances de las normas que regulan el
cabildeo y sus sujetos. Mientras que algunos ordenamientos incluyen al gobierno
en su totalidad, en otros casos se excluye a los poderes Ejecutivo y Judicial,

considerando al Poder Legislativo como unico ambito de aplicacion.

2 |bidem, pp. 22 - 24
3 bidem, p. 27
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Asimismo, aunque la mayoria de los esfuerzos de regulacién tienen como objeto
transparentar la actividad y fomentar la participacién ciudadana bajo un acceso
equitativo a los tomadores de decision, la importancia que se le da a uno u otro
principio, tanto en el disefio de la norma como en su ejecucion, varia dependiendo
del contexto politico y social de cada pais. Por un lado, en los sistemas politicos
en los cuales los partidos politicos siguen desempenando un papel vital de enlace
entre la sociedad y gobierno, las actividades de los grupos de interés encuentran
un espacio limitado de influencia. En estos casos, donde las demandas sociales
se articulan por medio de los partidos politicos que participan en las decisiones
publicas, la normativa que regula el acceso a los procesos de decisién publica se
centra principalmente en garantizar la transparencia de los procesos de decision, y
no necesariamente en la participacion en el proceso mismo. Por otro lado, en los
casos donde los partidos politicos no son capaces de enlazar las demandas
sociales y no juegan un rol tan preponderante en los procesos de decision publica,
el espacio de accion de los grupos de interés es mas amplio y su funcion tiende a
transformarse, convirtiéndose en actores institucionales activos. En estos sistemas
la reglamentacion se enfoca en el proceso mismo y tiende a fomentar la

participacion ciudadana para legitimar y enriquecer las decisiones publicas.'™

IV.3. La regulacién del cabildeo vigente en México

En el caso México, después de diversos intentos de regulacion expuestos
anteriormente, finalmente en 2010 se reguld el cabildeo dentro de los reglamentos
internos de las camaras del Congreso de la Unién. Como puede suponerse, esta
regulacion comprende Unicamente el cabildeo legislativo, sin que haya
actualmente una regulacion para las actividades de esta indole en el ambito del

Poder Ejecutivo.

En el caso de la Camara de Diputados, se reglamento el cabildeo en el capitulo I

de su Reglamento interior, el cual fue publicado en el Diario Oficial de la

* Ibidem, p. 28
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Federacion (DOF) el 24 de diciembre de 2010. Posteriormente, en los afios 2011 y
2013 se reformaron algunos de los articulos de dicho capitulo, a fin de incluir la
definicion de cabildero, establecer normas mas detalladas sobre el proceso de
inscripcion en el Registro de Cabilderos, regular las actividades de cabildeo en
comisiones legislativas y establecer prohibiciones para los legisladores y sus
equipos. El texto vigente de los seis articulos (art. 263 a art. 268) que norman el
cabildeo en el Reglamento de la Camara de Diputados, Capitulo Il “Del cabildeo”,

es el siguiente:

Articulo 263.

1. Por cabildeo se entendera toda actividad que se haga ante cualquier diputado,
diputada, 6rgano o autoridad de la Camara, en lo individual o en conjunto, para
obtener una resolucién o acuerdo favorable a los intereses propios o de terceros.

2. Por cabildero se identificara al individuo ajeno a esta Camara que represente a una
persona fisica, organismo privado o social, que realice actividades en los términos del

numeral que antecede, por el cual obtenga un beneficio material o econémico.

Articulo 264.

1. Todo individuo que pretenda realizar cabildeo por mas de una vez en la Camara,
debera inscribirse al inicio de cada legislatura, en un registro publico, que elaborara la
Mesa Directiva, el cual se difundira semestralmente en la Gaceta y en la pagina
electrénica, con los datos proporcionados por quienes se registren.

2. La inscripcion tendra vigencia por el tiempo que dure la legislatura correspondiente.

3. No podran llevar a cabo actividades de cabildeo los servidores publicos durante el
gjercicio de sus funciones; asi como sus conyuges y sus parientes por consanguinidad
o afinidad hasta el cuarto grado.

4. El nuimero maximo de personas acreditadas para realizar actividades de cabildeo
en la Camara de Diputados sera de veinte por cada comision y dos por cada persona
moral inscrita; en caso de que exista un numero mayor de solicitudes respecto a
alguna comision o persona moral, la Mesa Directiva acordara lo conducente.

5. Las disposiciones previstas en el numeral que antecede, también seran aplicables a
aquellos individuos que siendo ajenos a esta Camara, representen a una persona
fisica, organismo privado o social y que no obtenga un beneficio material o econémico

en razon de dichas actividades.

Articulo 265.
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1. Los diputados y diputadas, asi como el personal de apoyo de la Camara, se
abstendran de hacer recomendaciones que equivalgan a un cabildeo, cuando
obtengan beneficio econémico o en especie para si 0 su cényuge o parientes
consanguineos o por afinidad hasta el cuarto grado, o para terceros con los que
tengan relaciones profesionales, laborales o de negocios.

2. Las diputadas y los diputados o el personal de apoyo no podran aceptar dadivas o
pagos en efectivo, en especie, o cualquier otro tipo de beneficio de cualquier
naturaleza por parte de persona alguna que realice cabildeo o participe de cualquier
otro modo para influir ilicitamente en las decisiones de la Camara de Diputados.

3. Toda infraccion a esta norma sera castigada en términos de las leyes de

responsabilidades o la legislacién penal, segun corresponda.

Articulo 266.

1. Los documentos de cabildeo relacionados con iniciativas, minutas, proyectos,
decretos, y en general, cualquier acto o resolucion emitida por la Camara, seran
integrados en un archivo de cabildeo, en cada comision.

2. Los documentos de cabildeo deberan publicarse en la pagina electrénica de la
Camara para que puedan ser objeto de consulta publica, en los términos del articulo
244,

3. Los documentos de cabildeo, la informacién, opiniones, argumentaciones o
cualquier otra manifestacion hecha por los cabilderos no seran vinculatorias para la

resolucion del asunto en cuestion.

Articulo 267.

1. La solicitud de inscripcion al registro de cabilderos incluira la siguiente informacion:
I. Nombre completo del solicitante y copia de identificacién oficial vigente. En caso de
ser una persona moral, una relacion de quienes acredite el representante legal, para
realizar la actividad ante la Camara;

Il. Domicilio del solicitante, y

Ill. Relacion de las principales comisiones o areas de interés en las que
preferentemente se desarrollaran las actividades del cabildeo.

2. La Mesa Directiva debera dar respuesta a la solicitud de inscripcion, en un plazo no
mayor a diez dias. En caso contrario, se entendera la inscripcién en sentido positivo al
solicitante.

3. Una vez cumplido el requisito de inscripcion, la Mesa Directiva expedira para cada
cabildero una identificacion con fotografia que debera ser portada durante su estancia

en las instalaciones de la Camara.
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4. El cabildero notificara a la Mesa Directiva cualquier cambio en la informacion
proporcionada en la solicitud, para su inscripcion en el padron de cabilderos, en un

plazo no mayor de diez dias, a partir de la modificacién correspondiente.

Articulo 268.

1. La Mesa Directiva podra suspender o cancelar el registro en el padron de
cabilderos durante la legislatura correspondiente, al cabildero que no acredite
fehacientemente el origen de la informacion que proporcione a cualquier legislador,

comisioén, érgano, comité o autoridad de la Camara.

En cuanto al Senado de la Republica, de igual forma se reglamento el cabildeo en
su Reglamento interior, publicado en el DOF el 4 de junio de 2010. En dicho
ordenamiento se incluyeron unicamente dos articulos (art. 298 y art. 299) en su
Capitulo 1V, en los cuales se define el cabildeo, se establece la obligacion de
emitir informes sobre la interaccion con cabilderos, se prohibe a los senadores
aceptar dadivas o pagos, y se remite a la legislacion penal y de responsabilidades

administrativas para las sanciones por infracciones al Reglamento:

Articulo 298

1. Se entiende por cabildeo la actividad que realizan personas dedicadas a promover
intereses legitimos de particulares, ante los o6rganos directivos y comisiones del
Senado o ante senadores en lo individual o en conjunto, con el propésito de influir en
decisiones que les corresponden en ejercicio de sus facultades.

2. Las comisiones y los senadores informan por escrito a la Mesa, para su
conocimiento, de las actividades realizadas ante ellos por cabilderos en la promocion

de sus intereses.

Articulo 299

1. Los senadores o el personal de apoyo no pueden aceptar dadivas o pagos en
efectivo o en especie por parte de persona alguna que realice cabildeo o participe de
cualquier otro modo para influir ilicitamente en las decisiones del Senado.

2. Toda infraccion a esta norma sera castigada en términos de las leyes de
responsabilidades o la legislacion penal, segun corresponda.
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Adicionalmente a la regulacion en los reglamentos del Poder Legislativo federal,
en 2015 se publicé la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica (LGTAIP), la cual establece en su articulo 72 la obligacién a los poderes
legislativos federal y estatales de conformar y hacer publico un padron de
cabilderos. En el caso del Poder Legislativo federal, la Camara de Diputados ya
contaba con un registro, mientras que el Senado de la Republica lo conformé en
2015 derivado de la obligacion establecida en dicha Ley. Por su parte, los
congresos locales, sujetos obligados de dicho ordenamiento juridico, deberan
conformar y hacer publico sus respectivos registros, de acuerdo a la normatividad

local que se emita al respecto.

De forma suplementaria, la LGTAIP incluye otras normas en materia de
transparencia y acceso a la informacién que afectan el desarrollo de la funcion
publica, incluyendo las actividades referentes a la interaccién de los funcionarios
publicos con la sociedad. Cabe resaltar que son sujetos obligados de la Ley
“cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo de los Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, 6rganos auténomos, partidos politicos, fideicomisos y fondos
publicos, asi como cualquier persona fisica, moral o sindicato que reciba y ejerza
recursos publicos o realice actos de autoridad en los ambitos federal, de las
Entidades Federativas y municipal” (art. 23 de la LGTAIP). Lo anterior es esencial
para el buen desarrollo del cabildeo, ya que como se expuso antes, la
transparencia es un principio necesario para el fomento de los beneficios de la
actividad, asi como para la mitigacion de los riesgos y los vicios entorno a la

misma.

Adicionalmente, en el Congreso de la Unidn se encuentra en proceso de
aprobacion una reforma constitucional para crear lo que se ha denominado como
el “Sistema Nacional Anticorrupciéon”, el cual sera “una instancia de coordinacion
entre las autoridades de todos los ordenes de gobierno competentes en la

prevencion, deteccion y sancién de responsabilidades administrativas y hechos de
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corrupcion, asi como en la fiscalizacion y control de recursos publicos”. '7°

Posteriormente, con la finalidad de dotar al Sistema Nacional Anticorrupcion del
marco juridico necesario para su adecuado funcionamiento, se deberan emitir las
leyes secundarias respectivas. Ello sin duda también podria representar
implicaciones positivas para la buena practica del cabildeo, obstaculizando hechos

de corrupcion y trafico de influencia en su desarrollo.

Respecto el marco regulatorio actual, hay quienes sostienen que las normas en
materia del cabildeo incluidas en los reglamentos del Poder Legislativo federal no
eran necesarias, dado que ya se contaba con un marco regulatorio disperso en los
distintos instrumentos juridicos que norman los hechos y negocios juridicos que

implica el fendmeno del cabildeo.

En primer lugar, hasta lo mas alto de la jerarquia normativa, la Constitucidon
Politica de los Estados Unidos Mexicanos contiene seis articulos aplicables al
cabildeo: a) el derecho a dedicarse a la profesién, industria, comercio o trabajo
que le acomode, siendo licito; b) la garantia a la libertad de expresién; c) el
derecho de peticion; d) el derecho de asociarse con cualquier objeto licito; e) la
planeacion democratica del desarrollo nacional, mediante la participacién de los
diversos sectores sociales; y f) la prerrogativas del ciudadano para asociarse
individual y libremente para tomar parte en los asuntos politicos del pais, asi como
ejercer en toda clase de negocio el derecho de peticion. En este sentido, podrian
también incluirse los preceptos constitucionales relativos a las responsabilidades
de los servidores publicos contenidos en el Titulo Cuarto de la Constitucion
(articulos 108 al 114). Como puede observarse, estas disposiciones
constitucionales permiten a los ciudadanos participar en la toma de decisiones
publicas, a fin de que el Estado tome en cuenta sus aspiraciones, necesidades y

demandas. En otras palabras, la Constitucion establece que los ciudadanos

75 Proyecto de Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion
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puedan presentarse ante cualquier instancia del Estado para solicitar que un acto

de autoridad se realice en un sentido o simplemente para que no se realice.'®

En segundo lugar, existen diversas leyes y codigos que de igual forma contienen
disposiciones aisladas que establecen figuras juridicas que se relacionan con la
practica del cabildeo y regulan el comportamiento de los servidores y funcionarios
publicos al interactuar con la sociedad, asi como la relacion de los particulares

entre si y con el Estado; por ejemplo:

» Cddigo Civil Federal (ej.: el mandato, la representacion, el poder, el contrato de
prestacion de servicios profesionales).

* Ley General de |Instituciones y Procedimientos Electorales (ej.:
representatividad, aportaciones y financiamiento electoral, ausencia de
prohibicion al donatario de hacer peticidon posterior al legislador)

+ Cdbdigo Penal Federal (ej.: ejercicio indebido de servicio publico, ejercicio
abusivo de funciones, trafico de influencias, cohecho, y enriquecimiento ilicito)

* Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos
(ej.: las responsabilidades y sanciones administrativas en el servicio publico)

* Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (ej.:
procedimientos y reglas en los procesos de licitaciones)

* Ley Federal de Competencia Econdmica (ej.: normatividad sobre la libre
concurrencia y la competencia econdmica entre grupos de interés)

* Ley de Camaras Empresariales y sus Confederaciones (ej.: la constitucion y

funcionamiento de dichos 6rganos de representatividad)

Indudablemente, sin importar la entrada en vigor de la normatividad del cabildeo
dentro de los reglamentos del Congreso de la Unién y la LGTAIP, las normas de
los ordenamientos juridicos mencionados anteriormente siguen vigentes y son
complementarias a la regulacion especifica del cabildeo legislativo. Por ello, es

posible decir que actualmente México cuenta con un marco regulatorio del

76 Del Rosal y Hermosillo, Alfonso. 2008, pp.128-130
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cabildeo muy disperso, el cual incluye normas especificas para el cabildeo
legislativo en ordenamientos juridicos particulares, y una serie de normas aisladas

en diversos instrumentos juridicos de distinta naturaleza.

Por ultimo, existe una normatividad adicional entorno a la interlocucion de los
grupos de interés y la Administracién Publica Federal (APF) en el marco de los
procesos de disefio de politicas publicas e instrumentos juridicos. Derivado de
reformas promovidas a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo en el afio
2000, se establecié la obligatoriedad para todas las dependencias federales que
elaboren anteproyectos de leyes y realicen actos administrativos de caracter
general, de presentar ante la Comision Federal de Mejora Regulatoria
(COFEMER) una Manifestacién de Impacto Regulatorio (MIR) para cada caso
(previo a ello, en 1997 se habia establecido dicha obligacién dentro de la Ley
Federal sobre Metrologia y Normalizacién para la emision de Normas Oficiales
Mexicanas [NOM]). La MIR es una herramienta de politica publica que tiene por
objeto garantizar que los beneficios de las regulaciones sean superiores a sus
costos, analizando los impactos potenciales de los instrumentos regulatorios y
fomentando que éstos sean mas transparentes y racionales. Unicamente quedan
exentos de la MIR aquellos actos administrativos en materias fiscal, judicial y de
defensa nacional, asi como aquellos actos de emergencia, que requieran
actualizacion periddica, o que no signifiquen costos para particulares. Dentro del
analisis y la dictaminacion de las MIRs, la COFEMER esta obligada a realizar un
proceso de consulta publica e incluir las opiniones que en su caso reciba de los

sectores interesados."”’

IV.4. Andlisis y propuesta de bases para un nuevo marco regulatorio
del cabildeo en México

Como pudo observarse en el inciso anterior, podria argumentarse que México

cuenta con un marco regulatorio disperso de las actividades de cabildeo, con

" Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion y Ley Federal de Procedimiento
Administrativo
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normas en diversos instrumentos juridicos que rigen sus diferentes componentes,
asi como una reglamentacion concreta en el marco de los poderes legislativos. Sin
considerar las normas complementarias en diferentes leyes y codigos, las cuales
cuentan con una ratio legis individual que no es exclusiva del cabildeo, las
disposiciones en los reglamentos del Congreso de la Unién y la LGTIAP
representan un avance. No obstante, aun puede hacerse mucho mas tomando en
consideracion las mejores practicas internacionales y los Principios de la OCDE
antes mencionados. Como en todo pais, se requiere una regulacion que tenga
como eje rector el mitigar los aspectos negativos que pueda generar el cabildeo
(trafico de influencias, corrupcién, etc.), al mismo tiempo que fomente sus
aspectos positivos (herramienta de participacion ciudadana, fuente de informacién

y enriquecimiento de las decisiones publicas, rendicion de cuentas, etc.).

Dentro del ejercicio de regulacién del cabildeo actual en México encontramos
importantes avances como es la definicion normativa del cabildeo y sus
practicantes, la creacion y gestion de un registro, el establecimiento de normas de
transparencia entorno a la labor, y la imposicion de obligaciones especificas a los
legisladores, entre otras. No obstante, vale la pena reflexionar sobre dos factores
claves para la efectividad de dichas normas: a) los instrumentos juridicos donde

actualmente se regula, y b) el modo en el que se regula la actividad.

En el primer caso, los instrumentos donde actualmente se regula el cabildeo son
los reglamentos internos de las Camaras del Congreso de la Unién. Para algunos
académicos vy juristas, los ordenamientos aludidos no se consideran el medio
idoneo para incluir la regulacién en la materia, ya que el objeto de un
ordenamiento organico como estos reglamentos es establecer el funcionamiento
interno, teniendo como sujetos obligados unicamente a quienes forman parte del
érgano regulado. '”® Asimismo, al ser aprobados Unicamente por una de las
Camaras, los reglamentos correspondientes no cuentan con la misma jerarquia

que el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados

'"® Ganado Guevara, Teresa. 2011, p. 44
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Unidos Mexicanos, y mucho menos que la Ley Organica del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos, ya que éstos dos ultimos ordenamientos fueron
aprobados por un érgano superior: el Congreso de la Union (ambas Camaras). En
otras palabras, mientras que los reglamentos internos son instrumentos derivados
de la Ley, y por tanto jerarquicamente menores, los cuales por su proceso de
formacion y naturaleza solo pueden ser aplicados a sujetos parlamentario, la Ley
Organica, por la jerarquia que le da la Constitucidn, puede ser aplicada a sujetos
extraparlamentarios.'”® Por lo anterior, deberia retomarse la discusion y analisis
entorno a las propuestas que regulaban el cabildeo por medio de la Ley Organica,
0 mejor aun, por medio de una ley de aplicacion general que incluso también

regule el cabildeo Ejecutivo.

En cuanto al modo en que se regula el cabildeo, ademas de definir la actividad y
sus ejecutores, la normatividad se basa principalmente en el registro de los
cabilderos. Aunque este instrumento es comunmente utilizado alrededor del
mundo, la regulacidon que gira en torno al registro no necesariamente soluciona el
problema de forma integral o definitiva. Para empezar, una de las debilidades en
esta regulacidén es que si unicamente se fia del registro, se podria considerar que
toda actividad es legal después de que el cabildero ha sido registrado. Asimismo,
la eficiencia y veracidad de los registros son cuestionables, ya que en el la practica
cotidiana, suelen haber muchas omisiones en la informacion que deben reportar

los legisladores y cabilderos.'®

Otra deficiencia en este caso es que los reglamentos de las respectivas camaras
definen, explican y limitan el cabildeo, pero no necesariamente lo regulan. Ello es
esencial, considerando que las controversias en torno a la actividad radican en su
practica, y no en su significado. ' Aunque la definicién legal del cabildeo es

fundamental para la eficiencia en la ejecucion de la norma, ello es sélo el principio.

7% Cervantes Gémez, Juan Carlos. 2012, p. 1
'8 Elias Galaviz, Efrén. 2002, pp.98 y 99
181 Espinosa Shimidzu, José Roberto. 2013.
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Por otro lado, el establecimiento del limite de cabilderos que pueden acreditarse
para realizar actividades de cabildeo en las comisiones de la Camara de
Diputados (veinte por comisién), no soélo desfavorece el principio y las
recomendaciones de la OCDE sobre permitir, fomentar y nivelar el acceso a todos
los grupos de interés, lo cual genera un contrapeso entre los mismos y evita actos
de corrupcion, sino que también atenta en contra de derechos constitucionales
como el derecho de peticion y el acceso a los legisladores por parte de todo

mexicano.

Por ultimo, las sanciones a legisladores por incurrir en practicas ilegales durante el
cabildeo (tipificadas en los articulos 47 y 88 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos y el articulo 222 del Cdédigo Penal)
requieren de una previa declaracién de procedencia, conocida como “desafuero”.
Este procedimiento es poco probable que proceda y es comunmente utilizado
como una simple amenaza, ya que demanda el acuerdo de los partidos politicos y
el dictamen corre a cargo de una comisién: la Seccién Instructora.'® Por ello, la
eficiencia de la norma es cuestionable, siendo poco probable que los responsables
sean castigados. Esta falta de efectividad en las sanciones representa un mayor
riesgo considerando que los intereses de las grandes corporaciones y otros
poderes facticos representan miles de millones de pesos, con lo cual en muchas
ocasiones su capacidad de influencia transita por los cauces institucionales
generando corrupcion y trafico de influencias. No falta mas que un vistazo a
diversos hecho historicos para entender que en “México resulta tan dificil
racionalizar el ejercicio de los poderes facticos, como exigir responsabilidades

efectivas a los poderes institucionalizados”."®®

Con base en lo expuesto anteriormente, podriamos decir que el marco regulatorio
del cabildeo vigente representa avances importantes, pero aun es insuficiente y es

mejorable. Actualmente seria recomendable, como establece el décimo principio

82 Dworak, Fernando. 2013.
183 Astudillo, Cesar. 2013.
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para la Transparencia y la Integridad en el cabildeo de la OCDE, llevar a cabo una
revision del marco regulatorio del cabildeo y hacer los ajustes necesarios de

acuerdo con la experiencia adquirida en la implementacién de los ultimos afios.

Como en muchos otros ambitos, para un sistema juridico los nuevos tiempos
generan nuevas exigencias para las cuales se requieren nuevos instrumentos vy
nuevas soluciones. En nuestro pais, como en muchos otros, existe una creciente
necesidad y demanda de implementar la mejor opcion posible para regular el
cabildeo, por factores como: la creciente desconfianza de la ciudadania en las
instituciones publicas y sus representantes (crisis de representatividad vy
legitimidad); el riesgo de que el Estado sea capturado por intereses particulares;
los crecientes niveles de corrupcién, el trafico de influencias y las faltas de

probidad; y los bajos niveles de participacion ciudadana.'®

En este sentido, el contexto de nuestro pais exige dejar atras la idea arcaica y
errébnea de que el cabildeo pone en riesgo la vida democratica, siendo éste
sinonimo de trafico de influencias y corrupcion, para fomentar que la sociedad
aprenda a utilizar el cabildeo como una herramienta de participacién ciudadana en
su beneficio, al igual que el gobierno como una fuente de informacién, consenso y
legitimidad en sus decisiones. El cabildeo es, y debe siempre ser, compatible con
un sistema democratico, acompafiandolo por una regulacién igualmente
democratica que fomente la participacion ciudadana y el intercambio de
informacién en la toma de decisiones publicas. ' Por ello, la regulacién del
cabildeo no debe ser una norma restrictiva, sino que debe estar enfocada a limitar
los efectos negativos de la actividad y a fomentar sus aspectos positivos,

otorgando derechos, asignando responsabilidades y transparentando su uso.

Como bien establecen los Principios 5 y 6 para la Transparencia y la Integridad en

el cabildeo de la OCDE, transparentar el cabildeo debe ser uno de los ejes

'8 Gonzalez Chavez, Jorge y Miranda Aldama, Mayeli. 2005.
'85 Elias Galaviz, Efrén. 2002, p.4
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rectores de la normatividad en la materia, asi como una exigencia en cualquier
régimen democratico. En si, este eje es parte del Estado de Derecho por el que se
establece que cualquier interaccion entre el gobierno y la sociedad debe ajustarse
a un conjunto de reglas preestablecidas que determinen con certidumbre lo que
cada una de las partes debe y no debe hacer.'®® El transparentar la interaccion
entre los intereses privados y las autoridades publicas no sélo ayuda a prevenir el
trafico de influencias, la corrupcion y el manejo de informacion privilegiada en
benéfico propio, sino que la provisidbn de estandares de transparencia otorga
también legitimidad, confianza y certidumbre en la interaccion entre los sectores
publico, privado y social. En general, la publicidad debe ser una exigencia y un
principio basico para los procesos de decision publica, asi como la deliberacion el
marco habitual en todas las instituciones publicas, pues sélo mediante ello es
posible aspirar a que la politica no represente intereses parciales sino generales,
considerando que la deliberacién implica justificacion y argumentacion de razones

y decisiones."®’

Otro eje rector de la regulacion del cabildeo debe ser mitigar las consecuencias
negativas de las incompatibilidades parlamentarias y de la funcién publica para el
desarrollo democratico, de forma que se evite que la politica se elitice, que las
politicas publicas se alejen de las necesidades populares, y que el legislador y el
funcionario trabaje para grupos de interés especificos. En nuestro pais, las
incompatibilidades parlamentarias que se regularon en Gran Bretafia entre los
siglos XVII y XVIII para evitar que el legislador pudiese ser comprado o influido
indebidamente, se encuentran insuficientemente reguladas en los articulos 62 y
125 de nuestra Constitucion. Desde el mismo derecho romano, el medieval y el
renacentista, existi6 la preocupacion de que ciertos funcionarios fuesen
comprados en su independencia por monarcas 0O por intereses econdmicos
dominantes. Regular las incompatibilidades implica generar un ejercicio

independiente de las funciones publicas, transparentar el funcionamiento de las

'8 Astudillo, Cesar. 2013.
187 Cardenas Gracia, Jaime. 2006, p. 9
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instituciones publicas, impedir que poderes facticos dominen su funcionamiento,
imposibilitar que el legislador se corrompa con negocios privados, evitar conflictos
de interés o traficos de influencias, y recuperar la confianza del ciudadano en sus
representantes. Al dia de hoy en México, la regulacion de las incompatibilidades
sblo es clara en el sentido de que los funcionarios del Legislativo no ocupen
cargos en el Ejecutivo y viceversa, pero no en cuanto a las incompatibilidades de
origen privado y social. Al contrario, en gran parte de los paises desarrollados
existen normas especificas para prohibir los conflictos de interés y el trafico de
influencias en la labor legislativa y ejecutiva, como son las declaraciones
patrimoniales, fiscales y de intereses de los servidores publicos.'® En estos temas
ha habido un avance importante en México, y es un tema presente en la agenda

publica y legislativa.

Otro de los ejes rectores de la regulacion del cabildeo debe ser aquel expresado
en el primer Principio para la Transparencia y la Integridad en el cabildeo de la
OCDE, por el cual se recomienda que los gobiernos ofrezcan condiciones iguales
para todos los grupos de interés, brindando y facilitando un acceso equitativo en el
disefio e implementacién de las politicas publicas. Es esencial que la regulaciéon
del cabildeo nunca se convierta en un muro entre el gobierno y los grupos de
interés, sino todo lo contrario. La regulacion debe promover la participacion
ciudadana y evitar que un grupo de interés se vuelva dominante en la toma de
decisiones publicas, no por la calidad de sus propuestas o su capacidad para
argumentar y convencer, sino por redes de corrupcion y clientelismo. Como se
expuso anteriormente, el modo de evitar la predominancia artificial de un grupo de
interés es promoviendo la participacion del mayor numero de grupos posible, ya
que en la medida que un mayor numero de grupos participe en el proceso, mayor
sera el control y supervisidn que puedan ejercer entre si. Asimismo, entre mas

grupos participen mayor sera el flujo de informacion, lo cual legitimara vy

'8 |bidem. pp. 3- 6
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enriquecera el proceso de toma de decision y las politicas publicas que resulten

del mismo.'®

Evidentemente, otro componente fundamental de la regulacién del cabildeo es la
definicion de la actividad y los sujetos que participan en la misma. Como se
expuso en el primer capitulo, las definiciones incluidas en las normas suelen ser
definiciones en el sentido estricto, conceptualizando el cabildeo con un enfoque
especifico de acuerdo al lugar y al ambito donde se pretende regular la actividad.
No obstante, las normas en materia de cabildeo deben obedecer algunos criterios
minimos, como definir con toda claridad la naturaleza y alcances de la actividad y
precisar con toda certeza los sujetos activos y pasivos en la actividad. Incluso, se
pueden establecer las bases para la realizacion de actividades de cabildeo por
parte de dependencia y entidades publicas frente a otras instancias de gobierno,
organizaciones de la sociedad civil y actores del sector privado." De este modo,
la regulacion debe incluir los dos tipos de actores, los que cabildean y los que son
cabildeados. Normalmente, la definicién de los servidores publicos se encuentra
establecida en otro instrumento legal, como es el caso de México en el articulo
108 de la Constitucién. En cuanto a las definicién de cabildero, aunque las normas
varian alrededor del mundo, normalmente lo definen en términos de la
remuneracién econdmica que percibe un cabildero “profesional”.’® No obstante,
basar la definicion de cabildero con base en una remuneracion econdémica puede
ser excluyente, dejando fuera el cabildeo realizado por organizaciones sin fines de
lucro como las defensoras de derechos humanos o el medio ambiente. En si, las
definiciones legales pueden ayudar a distinguir entre aquellos individuos que
ejercen el cabildeo de forma profesional y ética, de aquellos que trafican

influencias.'®?

'® Elias Galaviz, Efrén. 2002.

%0 Cardenas Gracia, Jaime. 2006, pp. 3 -9

9! Cocirta, Alexandru. 2007.

%2 Gonzalez Chavez, Jorge y Miranda Aldama, Mayeli. 2005.
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Como pudimos observar en el estudio comparativo, y constatar en el caso
mexicano, uno de los componentes mas utilizados en la regulacion del cabildeo es
la obligatoriedad de crear y publicitar un registro publico de cabilderos. No
obstante, esta debe ser una herramienta complementaria y no la base de la
regulacion. Anteriormente ya se mencionaron las flaqguezas de basar la regulacion
en torno a un registro, ya que ello no soluciona el problema de forma integral o
definitiva. Sin duda el desarrollo y la gestién de un registro publico suma al
objetivo de prevenir vicios en el cabildeo y transparentar la actividad, exponiendo
quién cabildea, a quién se cabildea, por qué se cabildea y cdmo se cabildea.
Empero, los registros no deben significar un obstaculo que desincentive la
participacion ciudadana, excluya ciertos grupos de interés, o entorpezca el flujo e
intercambio de informacién en los proceso de disefio de politicas publicas. El uso
del registro debe revaluarse, a fin de construir un registro veraz, util y eficiente,
considerando preguntas basicas como: ¢;Quién tiene la obligacidén de registrarse?
¢ Qué tipos de cabildeo deben registrarse? ;Qué informacion debe ser incluida?
¢ Cuales seran las obligaciones de los registrados? ;Qué érgano sera responsable
del mantenimiento y actualizacion del registro? ;Qué tan dinamico debera ser el
registro? De forma paralela, es importante considerar que un factor de éxito del
registro sera la definicion de cabildeo y/o cabilderos que se incluya en la norma, ya
que en ella quedan los espacios de discrecién que afectan la eficacia del registro o
los términos de exclusion que pueden dejar fuera a grupos y actores que debieran

ser incluidos en el registro.

En cuanto a la implementacion efectiva y el cumplimiento de la norma, los
Principios para la Transparencia y la Integridad en el cabildeo de la OCDE
recomiendan que en el marco regulatorio del cabildeo debe existir un espectro de
estrategias y mecanismos para equilibrar los incentivos y las sanciones. Para ello,
es necesario que la norma defina los derechos, las obligaciones y las
responsabilidades de los cabilderos, asi como las de las dependencias y los

servidores publicos en torno a las actividades del cabildeo.'® Asimismo, se deben

'3 Cardenas Gracia, Jaime. 2006. pp. 3 -9
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establecer restricciones y sanciones, las cuales en nuestro pais han demostrado
ser insuficientes. Esta claro que una de las cualidades de la regulacion del
cabildeo debe ser la expansion de sus beneficios antes que la restriccion de la
actividad misma, pero algunas medidas tienen que ser instituidas para castigar las
practicas criminales en el cabildeo, como el soborno vy el trafico de influencias.'®*
En este componente de la regulacién se debe ser cuidadoso para no distorsionar
la norma y que la misma convierta a los cabilderos en personajes malignos de la
democracia, o que genere controles burocraticos que se conviertan en costos y

barreras para la participacion ciudadana.'®

Ademas, es importante reconocer que el impacto y la eficiencia de la norma no
podran medirse en el corto plazo. La normatividad en torno al cabildeo no
modificara de forma instantanea las estructuras de intermediacion, no convertira
un mal cabildero en uno bueno, y no evitara que intereses facticos ejerzan presion
ilicita sobre los tomadores de decision. No obstante, una regulacion con las
caracteristicas, los alcances y los componentes adecuados sin duda sentara las
bases de mejoras posteriores en el modo en el que se lleva a cabo el

relacionamiento entre los grupos de interés y las autoridades.'®

Otra herramienta para regular el cabildeo, complementaria a la norma y utilizada
en muchos paises, es los cédigos de ética para la actuacién de los cabilderos y de
los propios funcionarios publicos. Estos codigos suelen incluir componentes para
fomentar el profesionalismo y actuar con mayor transparencia, honestidad, e
integridad, asi como posibles sanciones autorregulatorias. En el caso de México,
tanto los poderes Ejecutivo y Legislativo federales, como los cabilderos

profesionales, cuentan con sus propios codigos de ética.

En primer lugar, en el caso del Ejecutivo Federal, en agosto de 2015 se publico en

el DOF el Acuerdo que emite “el Cédigo de Etica de los servidores publicos del

% Elias Galaviz, Efrén. 2002, p.4
'%% Dos Santos, Luiz Alberto. http://www.oecd.org/gov/ethics/lobbying.htm
% Dworak, Fernando. 2011, p.25
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Gobierno Federal, las Reglas de Integridad para el ejercicio de la funcion publica,
y los Lineamientos generales para propiciar la integridad de los servidores
publicos y para implementar acciones permanentes que favorezcan su
comportamiento ético, a través de los Comités de Etica y de Prevenciéon de

Conflictos de Interés”.

En cuanto a la Camara de Diputados, en abril 2016 dicha instancia aprobé el
Codigo de Etica de la Camara de Diputados, por el cual se establecen normas
para la actuacion de los diputados, obligandolos a no incurrir en actos de
corrupcion o conflicto de intereses, declinar regalos y donaciones, evitar ventas a
un precio menor al del mercado, evitar actitudes que denoten abuso de poder y

cumplir los principios de "legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia.

Respecto el Senado de la Republica, en mayo 2015 se emitié un codigo de ética 'y
conducta para sus trabajadores administrativos, buscando evitar la corrupcién en
el area administrativa y prohibiendo a sus trabajadores utilizar su cargo publico
para obtener beneficios personales; no obstante, los senadores no son sujetos de

dicho instrumento juridico.

Por ultimo, la Asociacion Nacional de Profesionales del cabildeo (PROCAB)
cuenta con su propio codigo de ética, el cual deben suscribir sus miembros y cuyo
incumplimiento podria significar la perdida de membresia; dicho codigo esta

conformado por catorce articulos'”:

1. El cabildero debe realizar sus actividades en estricto apego a este Coédigo,
en el marco de la honestidad e integridad.

2. Es obligacién del cabildero conocer y respetar en todo momento las normas
juridicas vigentes, en particular aquéllas que rigen el funcionamiento de los
poderes del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos.

3. Conducirnos en todo momento con honorabilidad y rectitud en la relacién

con los clientes, legisladores, funcionarios publicos, representaciones

7 http://procab.mx/codigo-de-etica/
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sindicales, empresariales, de organizaciones de la sociedad civil,
periodisticas y ciudadanos en general.

4. Llevar a cabo la actividad con profesionalismo, mediante el disefio de
estrategias para incidir en quienes toman las decisiones publicas, asi como
la adopcién de métodos sistematicos de acopio, analisis y presentacion de la
informacion.

5. Manejar con transparencia la naturaleza del trabajo y la identidad de los
clientes ante personas con quienes se establezcan relaciones derivadas de
la actividad de cabildeo: legisladores, funcionarios publicos, funcionarios
privados y periodistas, sin que este imperativo afecte la legitima
confidencialidad que protege la informacion especifica.

6. Renunciar a la obtencion de informacién por medios ilegitimos o como
producto de la tergiversacion o fingimiento sobre la naturaleza del trabajo.

7. No inducir a los servidores publicos a violar la Ley, reglamento, o disposicion
aplicable al servicio publico.

8. Divulgar la informacion veraz y completa, evitando emitir conscientemente
datos y analisis falsos, incompletos o imprecisos para impulsar los objetivos
del representado.

9. Mantener la confidencialidad salvo expreso consentimiento de los afectados,
fuentes o los propios clientes.

10. No podré actuar en contra de un asunto encomendado por el cliente

11. Evitar involucrarse en asuntos en los que existe un interés personal del
profesional del cabildeo

12. Un cabildero no puede tomar representaciones de asuntos contrarios que
provoque un conflicto entre sus clientes, sin el permiso de las partes
relacionadas.

13. Revelar a los clientes cualquier posibilidad de conflicto de interés actual o
potencial.

14. Respetar la integridad y probidad de nuestros interlocutores en el servicio
publico y la representacion legislativa, evitando cualquier acto que pudiera

significar un beneficio privado para ellos.

Adicionalmente a la complementariedad de los cédigos de ética, la regulacion del
cabildeo, como establece el Principio tercero para la Transparencia y la Integridad
en el cabildeo de la OCDE, debe ser coherente con las politica publicas y el marco

regulatorio nacional en su totalidad. Sin duda, la regulacién del cabildeo es mas
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eficiente cuando se respalda en el sistema juridico nacional, de forma
suplementaria a otros instrumentos juridicos para la gobernanza democratica,
como las normas de financiamiento electoral, de transparencia y acceso a al

informacion, de responsabilidades administrativas, de Derecho penal, etc.'®

Por ultimo, existen politicas publicas complementarias al modelo regulatorio de
cabildeo, las cuales pueden ser implementadas de forma temporal o permanente;
como por ejemplo: a) establecer la consulta publica como una practica sistematica
con criterios permanentes, de preferencia establecidos en la ley; b) designar
fondos publicos para ayudar a grupos de interés sociales para organizarse y
presentar sus argumentos de una mejor manera (fondos similares a los de acceso
a la justicia en otros paises), a fin de contrarrestar la gran cantidad de recursos
que algunos grupos de interés invierten en los procesos de decisiones publicas; c)
mejorar los salarios de los servidores publicos, cuyas actividades deben recibir la
remuneraciéon merecida o apropiada, ya que mientras mejor sea su retribucion,
menos estaran tentados por fuentes exteriores de ingresos provenientes de la
corrupcion; d) mejorar los instrumentos y recursos de los funcionarios para
analizar la informacién presentada por los grupos de interés, asi como
profesionalizar los equipos de trabajo de los funcionarios y legisladores; e)
instaurar en las diferentes instancias publicas oficinas destinadas a promover la
interaccion con los grupos de interés, que auxilien en los procesos de consulta
publica, mantengan un registro publico de las actividades de cabildeo y
promuevan la participacion ciudadana en los procesos de decisidon y disefio de
politicas; f) llevar a cabo una campafa de comunicacién para restaurar y
posicionar la imagen positiva del cabildeo como una herramienta de participacion

ciudadana, asi como para fomentar la profesionalizacion de la actividad.®®

En suma, si bien el cabildeo ya se encuentra legalmente reconocido en el sistema

juridico mexicano, seria conveniente valorar la conveniencia de emitir una

'% Dos Santos, Luiz Alberto. http://www.oecd.org/gov/ethics/lobbying.htm
% Elias Galaviz, Efrén. 2002, p.4; y Dos Santos, Luiz Alberto.
http://www.oecd.org/gov/ethics/lobbying.htm
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regulacion especifica en la materia con base en los ejes, principios y componentes

expuestos. Es indispensable que la regulacién evite los abusos en la practica y

fomente el buen desempefio de las funciones publicas y la participacién de la

ciudadania.?® Asimismo, esta regulacion debe complementarse con el marco

juridico nacional en su totalidad.

Conclusiones

1.

El cabildeo es una practica comun en las democracias modernas como
elemento esencial del relacionamiento entre los actores publicos, sociales y
privados. No obstante, su estudio ha enfrentado la problematica de no contar
con una definicion general, uniforme o consensuada de la actividad. Ello ha
generado ambiguedad en el debate académico, confusion en el uso cotidiano

del término y complicaciones en el desarrollo de normas juridicas en la materia.

Frente a una infinidad de definiciones, las cuales varian en su alcance y su
naturaleza, queda claro que es indispensable contar con criterios basicos para
la conceptualizacion de aquellos fenbmenos sociales y culturales que afectan
de manera directa el desarrollo de la vida politica y democratica de un pais,
como lo es el cabildeo. Un analisis de la variedad de definiciones demuestra
que el conocimiento empirico de su practica ha sido insuficiente para su

estudio, analisis y regulacion.

La falta de estos criterios se complica aun mas considerando que la practica
del cabildeo ha evolucionado y su conceptualizacion original ha sido rebasada
por la realidad. Las definiciones tradicionales, que normalmente identifican al
sector privado como unico sujeto activo del cabildeo, y al sector publico como
unico destinatario de la actividad, han quedado lejos de la realidad. Dichas

definiciones son comunmente demasiado restringidas, dejando fuera

20 Ganado Guevara, Teresa. 2011, p. 44

Xavier Arias Herrero 120



EL DESARROLLO Y LA REGULACION DEL CABILDEO EN MEXICO

caracteristicas esenciales y elementos basicos de la actividad moderna del

cabildeo.

4. En el contexto actual, donde la interaccion entre los actores publicos, privados
y sociales es mas intensa y necesaria que nunca, es necesario reconocer la
importancia del cabildeo como un factor fundamental en la gobernabilidad
democratica de las sociedades modernas. Es necesario abandonar la
conceptualizacion tradicional del cabildeo y evolucionar a una definicidn que
refleje la realidad actual de la actividad; principalmente el hecho de que es una
practica utilizada no sélo por la iniciativa privada, sino también por las

instituciones publicas y las organizaciones sociales.

5. Con base en lo anterior, en este trabajo se ha propuesto definir el cabildeo
como cualquier acto o actividad realizados para comunicar, de manera directa
o indirecta, los intereses de una o mas personas con objeto de influenciar o
persuadir a tomadores de decisién en busqueda de un beneficio en su hacer o
no hacer. En otras palabras, podriamos decir que de forma genérica el
cabildeo implica que en el marco de un proceso de decisidbn, uno o varios
interesados ajenos al proceso (sujetos activos) realicen una serie de
actividades (acto) para influenciar al o los tomadores de decisiones (sujetos
pasivos) en busqueda de un resultado favorable (objetivo). De esta forma
podemos identificar cinco elementos esenciales del cabildeo: a) proceso de

decision, b) sujetos activos, c) sujetos pasivos, d) acto, y e) objetivo.

6. Adicionalmente, abandonando las ideas arcaicas en torno al cabildeo,
podemos inferir que aunque comunmente es una practica ligada a las
democracias contemporaneas, la actividad en su sentido amplio existe desde
que el hombre comenz6 a vivir en sociedades organizadas con estructuras
jerarquicas y sectoriales. Es decir, de forma natural, las sociedades se

conforman por intereses colectivos diferentes al interés general y
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representados por grupos sociales que interactuan entre si dentro de una

estructura social.

7. Desde siglos atras, la conformacién, evolucion y funcion de estos grupos de
interés ha sido un fendmeno social de mucho interés para diferentes
pensadores y analistas de las Ciencias Sociales. Los mercaderes, los
artesanos, los aristécratas, los latifundios, los gremios, las companias
comerciales y otros grupos sociales de las antiguas civilizaciones y las
ciudades estado pueden considerarse los antecesores de lo que actualmente
conocemos como grupos de interés. El estudio de estos grupos ha generado
importantes propuesta tedricas, como aquellas planteadas por los pensadores

pluralistas, neopluralistas, neocorporativistas, elitistas o neomarxistas.

8. Encontrando sus origenes en las sociedades y civilizaciones antiguas, la
practica del cabildeo ha ido evolucionado y profesionalizandose hasta lo que
conocemos hoy en dia. Actualmente el cabildeo es una forma legitima vy licita
de participacién ciudadana con importantes beneficios para las democracias
modernas, como por ejemplo: el enriquecimiento y democratizacion de los
procesos de decisiones publicas, a fin de que atiendan eficientemente las
necesidades y demandas sociales; la promocion de equidad entre grupos de
interés; la inclusion de las demandas de minorias en la agenda publica; el
detrimento de redes de corrupcion entre grupos y autoridades; y el fomento de
la rendicién de cuentas y sensibilidad a las demandas sociales por parte de los

gobernantes.

9. En el caso de México, desde la transicion democratica el cabildeo ha ido
evolucionando y tomando mayor relevancia en el sistema politico como una
herramienta de incidencia y participacidén ciudadana en los procesos
legislativos, de disefio de politicas publicas y de conformacién de la agenda
publica. El deterioro del sistema presidencialista meta-constitucional y la

consolidacion de otros centros de decision publica generaron que los grupos
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de interés buscaran influir en las decisiones publicas de forma mas activa, a fin

de que se consideraran sus necesidades y opiniones.

10.No obstante, la ausencia de una regulacion adecuada puede contrarrestar los
aspectos positivos del cabildeo y atizar sus posibles efectos negativos, como el
trafico de influencias, la corrupcion o el dominio excesivo por parte de un grupo

de interés particular.

11.La experiencia internacional demuestra que disefiar e implementar una
regulacion del cabildeo es una tarea complicada. Mientras que en algunos
casos se reconoce al cabildeo como una fuente de informacién en el disefio de
politicas publicas, una herramienta de participacion ciudadana, y una via para
que las minorias posicionen sus intereses en la agenda publica, en otros casos
conlleva una connotacion negativa, ya que la complejidad en la interaccion
entre grupos de interés, asi como la falta de transparencia en los procesos de
decision, pueden generar redes de corrupcion, trafico de influencias y otros
actos ilicitos. Queda claro que es necesario regular la actividad, mas no de
forma restrictiva, sino por medio de normas que mitiguen sus riesgos Yy
potencialicen sus beneficios. Es decir, la practica del cabildeo en sentido
amplio requiere una regulacion que genere certeza juridica, otorgue derechos,
asigne responsabilidades, establezca sanciones, transparente la actividad,
fomente la participacion ciudadana, y evite vicios como el trafico de influencias

y la corrupcion.

12.En el caso de México, el primer esfuerzo efectivo para regular el cabildeo se
realizé en 2010, cuando se reguld la actividad en los reglamentos internos de
las camaras del Congreso de la Unidn. Posteriormente, a partir de 2015 la Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LGTAIP)
establecio la obligacion a los poderes legislativos federal y estatales de

conformar y hacer publico un padron de cabilderos. Sin embargo, cabe resaltar
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que estas normas consideran unicamente el cabildeo legislativo y no regulan la

actividad en sentido amplio.

13.Adicionalmente, existen otras normas aisladas en diversos instrumentos
juridicos que rigen diferentes componentes del cabildeo; por ejemplo las
prerrogativas constitucionales para asociarse libremente a fin de tomar parte
en los asuntos politicos del pais y ejercer en toda clase de negocio el derecho
de peticion, u otros hechos y negocios juridicos regulados en diferentes leyes y
cédigos como el mandato, la representacion, la prestacion de servicios
profesionales, el financiamiento electoral, el ejercicio indebido de servicio
publico, el trafico de influencias, el cohecho, el enriquecimiento ilicito, la

constitucién y funcionamiento de los érganos de representatividad, etc.

14.Como puede observarse, actualmente México cuenta con un marco regulatorio
disperso de las actividades de cabildeo, con normas en diversos instrumentos
juridicos que rigen sus diferentes componentes, asi como una reglamentacién
concreta en el marco de los poderes legislativos. No obstante, aun puede
hacerse mucho mas tomando en consideracién las mejores practicas
internacionales y los “Principios para la Transparencia y la Integridad en el
cabildeo” de la OCDE.

15.Como todo pais, México requiere una regulacion que tenga como eje rector el
mitigar los aspectos negativos que pueda generar el cabildeo (trafico de
influencias, corrupcion, etc.), al mismo tiempo que fomente sus aspectos
positivos (herramienta de participacion ciudadana, fuente de informacién y

enriquecimiento de las decisiones publicas, rendicion de cuentas, etc.).

16.Una opcion para mejorar el marco regulatorio del cabildeo en nuestro pais
podria ser la creacién de una ley general especifica de la actividad, similar a la
de otros paises donde se regula el cabildeo no sdlo legislativo, sino también

frente otras instancias publicas; por ejemplo la Ley que Regula la Gestion de
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Intereses en la Administracion Publica (Ley n. 28024) en Peru, cuyo objetivo es
asegurar la transparencia en las acciones del Estado y regular la gestion de
intereses por parte de los grupos de interés por medio del cabildeo. Esta ley
debera establecer privilegios y derechos que incentiven su cumplimiento, junto
con sanciones y mecanismos que aseguren su implementacion. De forma
complementaria, podria considerarse la creacion de un dérgano publico que
garantice el cumplimiento de dicha ley y fomente la transparencia, la rendicion
de cuentas y la profesionalizacion en el cabildeo, similar al Comisionado de

Cabildeo (Commissioner of Lobbying) en Canada.
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