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INTRODUCCION

La forma de participar de Ips grupos que integran la sociedad mexicana
dentro el proceso de toma de decisiones publicas estd cambiando. Durante
mucho tiempo, desde los afios posteriores a la Revolucion hasta finales de la
década pasada, aquel que quisiera influir en este proceso contaba con dos
vias: la éccién corporativista, a fravés de la creacion de instituciones tales
como los sindicatos, el partido Unico o las camaras de industria y comercio; y
las refaciones personales con los funcionarios publicos, en especial con el
Presidente de ia RepuUblica en tumo. Aquéllos grupos integrantes de la
sociedad que ho contal_)an con el acbeso a estos canales se encontraban fuera

de toda posibilidad de participacion,

La conformacidn plural de [a Camara de Diputados desde la LVII
Legislatura, permitida gracias é la reforma electoral del afio de mil novecientos
noventa y seis, fecha que consideramos como e! acontecimiento fundacional
del actual sistema politico mexicano, abrié nuevas vias para la intervencion de
los grupos de interés en la toma de decisiones publicas. Estos grupos han
encontrado, a partir de esa fecha, otros interlocutores ademas del Presidente
de la Republica. Los canales de comunicacién han cambiado, tanto, que
pareciera que & corporativismo y la relacidn interpersonal resultan ineficaces
en este momento debido a que ahora la toma de decisién debe hacerse de
forma plural, entre representantes publicos de las més distintas disciplinas.

Hemos visto que alcanzar los acuerdcs es cada vez mas complejo. La



transicién politica no se ha acompafiado adn de las herramientas apropiadas
para alcanzar la gobernabilidad con la paricipacion de diversos actores

sociales,

Es en esta coyuntura que el cabildec aparece como una opcion. El
cabildeo o lobbying es una herramienta politica que a nivel internacional ha
sido utilizada con frecuencia. Se encuentra fuertemente arraigada en sistemas
politicos como el de los Estados Unidos de América.’ En nuestro pais, una de
las mayores criticas qtje se le ha hecho a su utilizacién, es que se considera
que es una mas de las figuras que se han traido del exterior, dentro de la usual

practica de copiar modelos que resuitan inaplicables a [a realidad nacional.

En una lectura muy sencilla sobre ;qué es el cabildeo?, podemos
sefialar que constituye una herramienta de comunicacién.? Le damos esta
caracteristica debido a que la funcidn que cubre es principalmente la de

interlocucidn entre dos actores de la sociedad mexicana.

En el cabildeo podriamos encontrar un instrumento agil, uatil y
transparente de comunicacién entre los grupos de interés y los tomadores de

decisiones publicas: agil, porque ayudaria a gue las decisiones sean tomadas

' En este punto coinciden todos los autores consultados.
? Jordi Xifra, Lobbying. Como influir eficazmente en las decisiones de las instituciones puiblicas, Gestibn
2000, Barcelona, 1998, p.23
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" en el momento oportuno evitando la paralisis legislativa®; atil, en cuanto a que
ayuda a los grupos de interés en la consecucion de sus fines y al tomador de la
decision a contar con mayor y mejor informacion y transparente, porque toda
actividad de cabildeo se tendria que realizar dentro del marco de conocimiento
de la labor publica por parte de la sociedad, con la obligacién gubermamental

de trabajar en beneficio de ésta.

La practica del cabildeo se ha venido dando en nuestro pais. En la
actualidad existe por o menos una decena de despachos especializados en ta
materia, la mayoria de ellos dirigidos por politicos profesionales. A pesar de
esto, a la fecha carece de regulacion de cualquier indole, aunque es importante
sefialar que existen dos propuestas legislativas de reguiacidn, las cuales se
encuentran en trabajo de comisiones para su desahogo. No existen tampoco
cadigos éticos o alguna otra medida que promueva la buena praxis, tal como

una colegiacién de profesionales.

A la falta de regulacién de la préctica profesional de cabildea®, se suma
la ausencia de estudios doctrinarios al respecto. En la bibliografia mexicana,
solamente encontramos una obra que trata el tema®, realizada precisamente

por dos profesionales de cabtldeo, Fernando Lerdo de Tejada y Luis Antonio

* Sefialamos este término acotando que no necesariamente 1a no produccion legislativa es perniciosa para
los fines de la nacién, .

“ Consideramos importante darle la caracteristica de profesional para distinguirlo de la forma en que se
utiliza cominmente en Jos medios de comunicacion a la accion de cabildear, asimilindola a la gestién de
asuntos particulares,

* Sebastian Lerdo de Tejada C. y Luis Antonio Godina Herrera, El Lobbying en México, Miguel Angel
Pormiia, México, 2004
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Godina Herrera. La mayor parte de las referencias bibliograficas con las que se
cuenta, aparecen en estudios especializados .sobre derecho parlamentario y
sociologia politica. En cuanto a la investigacion universitaria, poco ¢ nada se ha
escrito al respecto, por ejemplo, en la base de datos de tesis profesionales de
la Universidad TESIUNAMS® no existe referencia alguna. A nivel
iberoarﬁericano también se ha escrito poca obra, siendo Esparia el puntero en
ta materié, impregnada por su pertenencia a la Union Europea, donde ya

acumulan experiencia en materia de cabildeo en Bruselas o en Estrasburgo.”

A pesar de lo anterior, esto no significa que no exista informacién o
interés sobre la materia en nuestro pais; instituciones como el Instituto
Tecnolégico Autdnomo de Meéxico, el Instituto Nacional de Administracién
Publica y nuestra Universidad, por citar algunas, imparten diplomados dentro
de los cuales se analiza el tema en médulos completos. También encontramos
que al tema se le ha tratado eﬁ varias ocasiones dentro de foros empresariales,
en los gue incluso la misma Camara de Diputados participa con la intencién de
promover el conacimiento de tema. Asimismo, los medios de comunicacidn se
han ocupado en ocasiones de darle seguimiento al tema, en especial medios
impresos tales como los periddicos La Jornada, Reforma y Milenid Diario, asi

como la revista especializada en politica Proceso.

La necesidad de realizar una investigacion sobre el cabildeo en México

como ésta es evidente. Su utilizacion en el proceso de toma de decisiones es

¢ Consulta realizada via electronica a Ia direccion; www.dgbiblio. unam. mx/tesiunam htmi
? Dichas ciudades son sede oficial de los organos de gobiemo de la Unién Europea
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cada vez mas frecuente, dado que los grupos de interés se alejan de las
formas tradicionales y estan recurriendo a alternativas como ésta, por lo que su
desconocimiento poco cdntribuye a su correcta realizacidn del tema, permite
gue circunstancias delictivas y actos de corrupcion se traten de amparar bajo

su realizacion.

AI. cabildeo lo tensmos que enptender como una estrategia de
participacion abierta de los diversos grupos sociales, promovida por
profesionales que estrechan los vinculos entre la sociedad y el pader. En &l
conviven la Teorfa Politica, la Economia, el Derecho, principalmente el
Administrativo y el Parlamentario, la Comunicacién y la Sociologia;
considerando lo anterior, para poder realizar un estudio enfocado en la
importancia que adguiere como herramienta en la toma de decisiones, es que
se considera al estudio socio juridico, como sl método mas apropiado para
abordar este topico, ya que nds da una visién incluyente de todas las materias
que se necesitan para su estudio. Los grupos de interés, los 6rganos de
decisiones publicas y las empresas de cabildeo scn sujstos que, igualmente,
conviene sean estudiados a través de la sociologia juridica, para conocer sus
fundamentos legales, sus técnicas comunicativas y ia forma en que se
relacionan sntre ellos, consiguiendo con lo anterior un espectro mas amplio de

su utilidad e impacto en |a sociedad mexicana.

Asi pues, esta investigacion se realizé buscando los principios juridicos y

politicos sobre los cuales se encuentra sustentado el cabildeo. Se ha dividido la



redaccion de los resultados de este trabajo en seis capitulos, cada uno de ellos

con una finalidad especifica.

En el capitulo primero intitulado conceptos generales, se intenta
determinar cudles son aquellos elementos de las distintas disciplinas que nos
ayudan a construir el marco tedrico. Se debe pener especial atencion a la
definicién de derecho®, ya que en la definicion que se rescata consideramos
qua la unica forma en gue uha decisién pulblica no tenga el cardcter de
autoritaria es mediante la participacion de la sociedad afectada en su

elaboracion,

El siguiente capitulo, el segundo, intitulado Nociones Histéricas del
Cabildeo, nos brinda el marco histdrico y desarrollo gue ha tenido el proceso de
toma de decisiones publicas en el pais desde la 8poca posrevolucionaria hasta
nuestros dias. El corporalivisfno y las relaciones personales son estudiados
como los elementos mas influyentes de esas épocas. Por otra pare, en el
mismo capitulo se resefia la historia que ha seguido el cabildeo en los dos
sistemas politico-juridicos en que tiene mayor arraigo, los Estados Unidos de

América y la Union Europea,

En el capitulo tercero se analiza el marco jurldico nacional bajo la
hipétesis de que aungue el cabildeo no cuenta con una regulacién especifica o

ley ad hoc, su labor se encuentra permitida y restringida por la normatividad,

¥ Se retoman para la definicion conceptos de autores como Inmanue] Kant ¥ los mexicanos Eduardo
Garcia Maynez y Manuel Ovilla Mandujano. - -



comenzando con el estudio de las garantias individuales constitucionales,
como libertad de asociacién, expresion o profesion, para continuar con temas
tales como el Capitulo Xl del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
relativo a las profesiones y la posibilidad de que los despachos de cabildeo
norteamericanos (de Canada y EUA) participen en el cabildeo ante los poderes
de la Union. Se analizan también las dos propuestas legislativas gue se
encuentran paradas en el trabajo de comisiones en las dos Camaras, una en
cada una, y a las cuales no se les augura un gran future, pere consisten an los

primeros intentos de legislacién al respecto.

En el capitulo cuarto se desmenuza el cabildeo en los slementos que o
componen. Se sefala quienes son los sujetos que participan de esta retacién
de comunicacion (el usuario, el profesional y el receptor) determinando
espacificamente a aquellos grupos que no solo por derecho, sino de facto
pueden realizar cabildeo, asi como caracterizando al sjecutor de cabildeo y
estableciendo aquellos poderes que puseden ser receptores de cabildeo,
dastacando la limitacion formal que tiene el poder Jurisdiccional. También se

definen los distintos tipos de cabildeo que se pueden ejecutar.

El capitulo quinto nos habla sobre el cabildeo en el procadimiento
legislativo. Debido a la complejidad del tema, se recurre al uso de cuadros y
gréficos para su mejor entendimiento, la intencion de éste es mostrar la
incidencia de| cabildeo dentro de cada una de las etapas que componen al

procedimiento sefalado. Se toma al procedimiento de creacion de leyes por ser

VII



el medio deliberativo que produce las decisiones publicas que mas actores
invalucra, por su caracter eminentemente general, asi como por ser también el
que cuenta con mayor regulacién de ley. Consideramos que es el ambite ideal
en el cual se tiene que estudiar el cabildeo, debido a la alta representatividad

de los distintos sectores que tienen fas Camaras®.

Pa’ra finalizar, en nuestro capitulo sexto seflalamos las repercusicnes
sociales que involucra el cabildeo y algunos ejemplos de desarrollo del mismo.
Se analiza su impacto en la sociedad en general y en dos sectores en
particular: el del gobierno y sus relaciones internas y el de los usuarios de
cabildeo de la sociedad civil. También se hace la diferencia entre el cabildeo
mexicano y el lobbying estadounidense. Consideramos que con este capitulo
se cierra una interesante llave, en virtud de gue la importancia que finalmente
tiene todo estudio juridico social, radica en el analisis que se realice sobre los
beneficios y costos que puede tener una determinada actividad sobre el objeto

de estudio de toda ciencia social: |la convivencia entre seres humanos.

La preocupacion existente por encontrar nuevas formas de negociacion

y comunicacion al interior del gobierno y de éste con la sociedad, es la

® Ademis coincidimos con lo expresado por Fray Servando Teresa de Mier en el sentido de que son estos
érganos dificiles de corromper; “En cl mismo Constituyente de 1824, Teresa de Mier, refutaba la
propucsia de establecer un Congreso con 60 diputados, s referia a la experiencia de Gran Bretafla, en la
que habia 500 lores y 600 comunes. En el conjunto de una multitud es mis factible que haya muchas
huces,  refiriéndose a ideas brillanles, para rematar apostaba: es mds dificil corromper a muchos que a
pocos. En esio tiene toda la razon, en canto al contrapeso que debe suponer el Congreso respecto al
Gobierno, es condicidn de ello que tenga un nimero suficiente: no ¢s lo mismo ser un comité, un
gabinete, que una asamblea, sn mismo niimero lo debe manifestar. Respecto a 1os riesgos de corrupcion es
también patenle, porque la pluralidad impide la unidad, ya sea para el bien o para el mal.” en Ricardo
Sepulveda Iguiniz. Derecho Parlamentario Constitucional Mexicano. Themis, México, 1999, p. 157
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motivacion de este texto. Como estudioso del derecho me siento comprometido
a utilizar las herramientas que la Universidad, a lo largo de cinco afios de
estudio, me ha brindado para estos fines. La realidad social es una
preocupacidén constante para todo aquel que tenga al derecho como su
profesidn. Por lo tanto este trabajo es un esfuerzo por acercarse al
entendimiento de dicho fendmeno. La fase que debe seguir al entendimiento es

la accion.

La propuesta de este texto es realizar el andlisis de una herramienta
politica poco estudiada la cual, sin embargo, podria servir a la sociedad
mexicana a intervenir de forma mas directa en la toma de decisiones en la
consecucién de sus intereses. Sirva entonces la presente como un intento de

contribucion a la participacion social en Ja vida politica de nuestro pais.

Alberto Abad Suérez Avila

Cd. de México, 2004



Capitulo 1 Conceptos Generales

Empezaremos nuastra investigacidon con el estudio de los diversos
concaptos generales que manejaremos a lo largo del texto. Los hemos
dividido en fres categorias: juridicos, sociolégicos y de cabildeo. Con los
primeros, queremos brindar la idea que sobre el derecho y la creacién del
mismo tiene el autor, lo que permite comprender en buena parte los motivos
de este trabajo. Asimismo, se definen alguncs términos que dada la
especialidad del tema es necesario manejar en la construccién gque aqui se
proporciona. En cuanto a los conceptos sociolégicos, se pretenden manejar
elementos que se relacionan estrechamente con nuestro tema y que se
refieren a la sociedad. Finalmente, con los conceptos de cabildeo se intenta
dar una introduccién al tema gue trataremos, mediante la delimitacion de los

elementos que lo componen.
1.1 Conceptos juridicos

En este rubro analizaremos seis conceptaos juridicos: derecho, derecho
administfativo, derecho parlamentario, democracia representativa, divisién ds
poderes y toma de decisiones publicas.

El derecho constituye el mecanismo de organizacion par excelencia de
cualquier sociedad y su gobierno. Los derechos parlamentario y
administrativo, son herramientas que facilitan el analisis de los dos poderes

que toman las decisiones plblicas de manera permanente y formal, a saber,



el Ejecutivo, en el case del derecho administrativo, y el Legislativo, en cuanto
al derecho parlamentario.

La democracia representativa es la forma en que estd organizado el
poder politico en México. Asimismo, la divisién de poderes es relevante para
nuestro estudio, debido a que sobre este supuesto se posibilita la toma de
decisiones de manera equilibrada, lo cual como veremos méas adelante, es
crucial para que la sociedad pueda participar en las decisiones piblicas. Se
define el concepto de toma de decisiones publicas para precisar la actividad

sobre la cual el cabildeo incide.

1.1.1 Derecho

El concepto de Derecho que utilizaremos, encuentra su origen en la teoria
de Hans Kelsen, quien lo considera un orden y lo diferencia de fa norma. Al

respectc el autor sefala:

El derecho es un orden de la conducta humana. Un ‘orden’ es un conjunto
de normas. El derecho no es, como a veces se dice, una norma. Es un
conjunto de nermas que tienen el tipo de unidad a que nos referimos
cuando hablamos da un sistema, '

El fiidsofo aleman lo incluye dentro de la familia de los sistemas sociales,

indicando que lo similar a todo el derecho, es el elemento coactivo y afirma:

Otra nota comdn de los sistemas sociales designados como derecho, es
gue son ordenss coactivos en el sentido de que reaccionan con un acto
coactivo (esfo es: con un mal), como la privacion de la vida, de la salud,
de ia libertad, de bienes econdmicos y otros, ante ciertas circunstancias
consideradas indeseables, en cuanto socialmente perjudiciales, en

' Hans Kelsen, Teorig general del Derecho y del Estado, trad. Eduardo Garcié Maynez, UNAM,
Meéxico, 1988 p3 .



especial ante conducta humana de ese tipo;, un mal que debe infligirse

contra la voluntad del que lo padece, inclusive, de ser necesario,
recurriendo a la fuerza fisica, es decir, coactivamente.?

En este mismo orden de ideas, Trinidad Garcia indica que el concepto que

estudiamos cuenta con tres elementos esenciales.
[...] nos permiten sehalar, como elementos esenciales del concepto del
Derecho, los siguientes: a) El Derecho es un conjunto de normas o reglas
que gobiermnan la conducta externa de los hombres en sociedad; b) Es
exclusivamente un producto social; fuera de la colectividad humana no
tendria objsto; c) Se impone a los hombres por la fuerza ds la misma
sociedad organizada en poder y aplica una sancién al que viola la norma
juridica. ®
Como podemos observar, tales elementos coinciden con lo sefalado por
‘Kelsen. Trinidad Garcia menciona que la sociedad organizada en poder es
quien impone el elemento de coaccion. A esta idea, Manuel Ovilla le agrega
una caracteristica interesante, al estrechar la responsabilidad de la creacion y

sancion del derecho, sole a aguel que ejerce el poder politico.

Normalmente el derecho —qgue es lo que pretendemos reconstruir

conceptualmente- vive en la sociedad, forma parte de la vida social. El

hombre fo crea en vitud de sus intereses, para cohesionar la misma

estructural social, pero no olvidar que no todos participan, solamente

aquellos que se encuentran en el ejercicio del podsr politico. *

En su definicion, Oscar Correas, en el mismo tenor de lo sefialado hasta el
momento, agrega un punto importante, al precisar que, para que el derecho
sea reconocido como tal, requiere que aquel que detente el poder ests

reconocido como legitimo:

2 Hans Kelsen, Teorfa Pura de] Derecho, trad. Roberto J. Vemengo, 11* ed., Pormia, México, 2000, p.47

3 Trinidad Garcia, Apuntes de introduccion al estudio del Derecho, 19*. edicién, Porria, México, 1970,
p.11

* Manuel Ovilla Mandujano, Tepria del Derecho, T, ed., Duere, México, 1990, p.14



El concepto de Derecho que utilizamos es el de varios clasicos como
Weber, Kelsen o Marx; se trata de un discurso de caracter prescriptivo,
producido por quien detenta el poder, que s reconocido como legitimo, ©
bien por la mayor parte de la poblacién de un pais, o bien por sus fuerzas
armadas, y que organiza la violencia que precisamente se legitima por el
reconocimiento de ese discurso coma derecho.’

Podemos concluir diciendo que el derecho es un orden o un conjunto de
normas sociales, producido y sancionado por aquellos que se encuentran
legitimados en el ejercicio del poder politico. De esta definicion, se desprende
que la sbciedad no participa directamente en la creacién y sancion de ias
normas juridicas que la afectan, encontrandose expuesta a las decisiones de
caracter publico gue tomen aguellos gue se encuentren en el ejercicio del

poder politico.
1.1.2 Derecho administrativo

Histéricamente, se ha conceptuado al derecho administrativo de diversas
maneras. Del estudio de varias dsfiniciones, podemos concluir que todas
coinciden en que su principal objetc de estudio es fa administracion publica.

Miguel Acosta Romero, uno de Ids principales estudiosos mexicanos ds la
materia, lo define de dos formas: amplia y restringida, coincidiendo este autor
con la primera de ellas; sin embargo, menciona que no es la mas popular

entre los demas autores.

L atu sensu consideramos que es el conjunto de normas de derecho que
reguian la organizacion, estructura y actividad de |la parte del Estado, que
se identifica con la administracién publica o Poder Ejecutivo, sus
relaciones con otros 6rganos del Estado, con ofros entes publicos y
particulares,

Siguiendo la tendencia teérica, formalmente el Derecho Administrativo es
el conjunto de normas de Derecho Publico que regula al Poder Ejecutiva

3 Oscar Correas, Introduccién a la Sociologla Juridica , UABJO, México, 1994, p.l4



administracidn publica y su actividad. Creemos gque este concepto
deviene un tanto formal y no abarcaria todas las relaciones que pueda
tener la administracion publica; sin embargo, la maycria de los tratadistas
estan acordes con &, °

Por su parte, Emilio Chuayfett, es uno ds los tratadistas que caoncuerda

con la visién restringida, como se desprende de su definicién:

Disperso en cientos de leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, circulares
y planes, el derecho administrativo es la expresion juridica de la actividad
de la administracién publica.

José Maria del Castillo, también coincide con una definicién restringida, sin
embargo, posteriormente amplia su concepto, sefalando que el Dereche

Administrativo tiene dos naturalezas, como ciencia y como norma:

Llamese dereacho administrativo al conjunte de leyes y disposiciones que en
cada nacién forma su administracion particular {...] Es nacesario reconocer
gue el derecho administrativo tiene doble naturaleza: coma ciencia, el
derecho administrativo es un conjunto de principios, de teorias, de
conceptos fundamentales que informan y explican cada una de las
instituciones administrativas [...] Como norma, el derecho administrativo es
regulador; es un conjunto de normas o leyes que regulan a los dos sujetes:
administracién publica y administrados®.

Alfonso Nava Negrete, toma el sentido amplio del derecho administrativo,
cuando incluye como objeto, no sdlo el estudio y reguiacion de la
administracion publica, sino también, al igual que Acosta Romero, a la relacion
de ésta con los particulares:

El derecho administrativo puede conceptuarse como una rama del

derecho publico, cuyo objeto de estudic y regulacién es la administracién
publica y las relaciones de ésta con los particulares. ®

¢ Miguel Acosta Romero, Teorfa General del Derecho Administrative, 14" ed., Porria, México 1999,
p.12

? Emilio Chuayfett Chemor, Derecho administrativo, (Coleccin Introduccion al derecho mexicano),
Instituto de Investigaciones Juridicas/UNAM, México, 1983, p. 11

¥ José Maria del Castillo, Ensayo sobre el Derecha Administrativo Mexicano, Tomo 1, UNAM,México,
1994 p9y 14

* Alfonso Nava Negrete, Derecho Administrativo, México, Instituto de investigaciones Juridicas
UNAM, 1991, p. 13




De las definiciones expresadas con anterioridad, nos adherimos a la
corriente que define al derecho administrativo en sentido amplio, en virtud de
la funcionalidad que reporta para este trabajo, entender a la administracion

publica no sdlo en su actividad, sino en su relacion con los particulares.

1.1.3 Derecho parlamentario

Al derecho parlamentario lo utilizaremos como una herramienta para
entender una de las formas en que se relaciona la sociedad con el gobierno,
especificamente con €l Poder Legislativo.

El concepto de derecho parlamentario ha evolucionadoe, en sus inicios se le
consideraba con un contenido primordialmente adjetivo, al respecto Francisco

Berlin describe:

El estudio de! derechc parlamentaric conforme al criterio exprasado, se
ha venido realizando desde hace mucho tismpo sobre la base de
considerar al parlamento como una institucin que tiene como fin
primordial elaborar leyes para regir la vida de un pais, reduciendo su
contenido al definiflo como el conjunto de normas que a si mismo se da
este organo para regular su propia actividad, conformando una serie de
reglas consideradas interna corporis, con lo que se destaca solamente su
aspecto adjetivo y procesal, '°

Susana Thalia Pedroza de la Llave, sefala que son objeto del derecho
parlamentario ademas de su organizacion interna, las relaciones del Congreso
con otras instituciones y 6rganos exclusivamente de caracter estatal, tal como

se lee:

'® Francisco Berlin Valenzuela, Derecho Parlamentario, FCE, México, 1995, p-24




Nosectros definimos el Derecho Parlamentario Mexicano como aquélia

parte, rama, sector o disciplina de especial importancia del Derecho

Constitucional Mexicano, que se refiere al estudio y a la regulacion de la

organizacién, composicién o estructura, privilegios, estatutos, funciones

del Congreso mexicanc, comunmente denominado como Congreso de la

Unién -formalmente Congreso General-, asi como sus interrelaciones con

otras instituciones y 6rganos sstatales. Como ya lo sefalamos y aungue

se den ciertos ¢asos, se caracteriza por la acentuada inexistencia de una

sancién juridica, pero si por la existencia de una sancién politica; ademas,

su andlisis no salo debe ser juridico, sino, ademas, histérico, sociolégico,

politico e, incluso, econémico. "

Es de destacar el comentario de la investigadora, en el sentido de que el
derecho parlamentarioc carece de sanciones juridicas, pero cuenta con
politicas, ademas de sugerir su analisis desde un punto de vista que integre a
otras ciencias sociales.

En el Diccionaric Universal de Términos Parlamentarios que editd el
Instituto de Investigaciones Legislativas, con la aportacion de algunos de los
autores citados agui, se da una definicién sencilla y practica, en la que
primero se resuelve una vigja discusion que versa acerca de si hablamos de
derecho parlamentario o de derecho iegislativo', para postericrmente, ampliar
su objeto de estudio no sélo a la interrelacion con los demas érganos de
gobierno, sino con las organizaciones sociales, y finalmente, incluir también la

estructura de los grupos que lo componen, lo que resulta acertado al ser el

Congreso, un érganoc de integracion politica heterogénea.

El concepto de derecho legislativo esta incluido en el mas genérico y
omnicomprensivo de derecho parlamentario; el primero se concentra en la
" organizacion de los parlamentos como legisiadores, mientras que el
segundo, ademas de esta dimension tradicional y tecnica, estudia a los
parlamentos en sus interrelaciones con los demas érganos de gobiermno y

! Susana Thalia Pedroza de la Llave, E/ Congreso de la Union Integracién y regulacion, 2°. ed.,
Meéxico, ILI/UNAM, 2003, p. 33

'* Se puede seguir con amplitud dicho debate cn El proceso legislativo como objeto del Derecha
Parlamentario. Derecho parlamentario iberoamericano, México, IIMUNAM, 1987



organizaciones sociales, asi como en su estructura politica con la
determinante de los partidos y organizacicnes politicas que los forman. *

Concluimos retomando ia definicion que se nos brinda en |a cita anterior,

como concepto de derecho parlamentario que utilizaremos en este trabajo.
1.1.4 Democracia represeniafiva

El tema de la democracia representativa nos interesa por ser la base sobre
la cual se ha construido el sistema politico mexicano. La representacion es
una figura importante rpara entender la legitimidad que tiene nla toma de
decisiones publicas. De acuerdo con la definicién de derecho que hemos
aceptado, éste se crea por aquéllos que se encuentran en el ejercicio del
poder politico, no por la sociedad a la que reguia.’® Dentro de la doctrina se
ha considerado, por lo menos desde hace un par de siglos, que la democracia
es la mejor forma en que puede organizarse un gobierno, para gque sus
decisicnes publicas sean congruentes con la voluntad de la sociedad.

Dieter Nohlen sefiala al respecto lo siguiente:

Ha habido, desde hace siglos, un consenso casi unanime de los pueblos
de la tierra en considerar a la democracia, en su sentido mas amplio y
general -prescindiendo de los detalles de su realizacién en los distintos
regimenes politicos- como la Unica forma de goblemo gque va de acuerdo
con la dignidad del hombre como ser racional y libre."®

Cada sistema de gobierno democratico adopta formas distintas. El

Constituyente mexicano de 1917, establecid que la forma de gobierno de

l? Jorge Moreno Collado {coord.) Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, 2* cd., Miguel
ﬁngel Pormia/Instituto de investipaciones Legislativas, México, 1998, p. 333

Vid, 1.3.1
"> Dieter Nohlen, Democracia, Transicidn y gobernabilidad en América Latina, México, IFE, 1986,
(Coleccién Temas de la Democracia) p.255




nuestro pais seria la democracia representativa, como lo sefiala Luis Antonio

Corona Nakamura:

Si bien es cierto que México reconoce al sistema democratico como
principio esencial de su ordenacion juridica, también lo es que el régimen
adopta actualmente sélo la modalidad de la democracia representativa.

Si se compara nuestra Constitucion con las leyes supremas extranjeras,
el resultado es elocuente. En efecto, de los regimenes nermativos, sélo el
mexicano consagra en forma exclusiva el e;ercu:lo de la soberania
“popular a través de la democracia representahva

Asi pues, la democracia se acompafia en nuestro pais de la
representacion. Dieter Nohlen propone a la representacion como la mejor

forma de vincular & la sociedad con el tomador de decision:

En o que se refiere a la teoria ctasica de Ia representacion, vale la pena
recordar la idea de fa confianza (trust) como elemento clave del concepto
de representacién con libre mandato; este conceptos vital para entender
la funcién de las elecciones, que se expresa bajo la forma de un traspase
de confianza por parte de los electores a los elegidos para que tomen [las
mejores] decisiones vinculantes en funcion de los representados.

Proud'homme sefala que para cldsicos como Bentham y MHi, la
representacion constituye |a forma de alcanzar la congruencia de los intereses

entre el gobierno y los tomadores de decisiones:

El vinculo entre intereses y representacién politica es expresado, de
manera mas clara, en los escritos de los utilitaristas Bentham y Mill,
Aunque en sus obras existe un problema de coherencia interna entre su
nocién de interés individual y la representacion politica de dichos
intereses, para ellos la representacion es la mejor manera de asegurar la
congruencia de intereses entre ja comunidad y el gobiema, Por ello, la
eleccion frecuente de los representantes garantiza que estos actden
acorde a los intereses de sus electores.

' Luis Antonio Corona Nakamura, “Democracia semidirecta en México” en; Diego Valadés y
Rodrigo Gutiérrez Rivas (coords) , Democracia y Gobernabilidad. Memoria del 1V Congreso Nacional
de Derecho Constitucional, Tomo 11, México, 11J/ UNAM, 2001, p.198

Y Dieter, Op. cit., p. 29
'3 Jean-Francois Proud'humme, Consulta Popular v democracia directa, (Coleccion Textos Juridicos
Universitarios) 2a ed., [IJ UNAM, México 2001, pp. 20-21,
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Para el constitucionalista mexicano Feliciano Calzada Padrén, la
representacion es una figura juridica mediante la cual, en voz de un
representante, se expresa la voluntad de quienes fo eligen. Este mismo autor,
sefiala que sin embargo, el representante debe tener en cuenta que no solo
representa a quienes lo eligieron, sinc que sus decisiones deben fundarse en

el bienestar general, su representacion es por todos:
[...] la represeniatividad de la ciudadania implica no sélo consentir su
‘representacion’ en la persona elegida, sino también en darle todas las
autorizaciones pertinentes para que en su nombre, no individual sine
colectivo, tome las decisiones que considere pertinentes para el bienestar
general."®
De acuerdo con esto, se encuentra Raul Gonzalez Schmall, quien sefala
que un representante popular no tiene como mandante a quien lo eligig, sino a
la nacién en su totalidad.
La teoria del mandato representativo corresponde a la de soberania. Los
representantes no estan ligados por un mandato preciso, de caracter
imperativo, recibido de sus electores puesto que los verdadercs
mandantes no son éstos, sino la nacidon. Esta, al ser un ente colectivo
incapaz de expresarse, nc puede dar instrucciones a sus representantes,
solamente les da el mandato de representaria, es decir, de expresarla,m
Finalmente podemos conciuir que la democracia representativa es aguélla
en la cual el poder se gjerce por un conjunto de represantantes que tienen
como mandante a la sociedad en su conjunto y no sélo a aquéllos que les

eligieron, buscando que exista mayor congruencia entre las decisiones

publicas que toman estos representantes y la voluntad de la sociedad.

"* Feliciano Calzada Padrén, Derecho Constitucional, Harla, México, 1997, pp.180-181

* Rall Gonzdlez Schmall, “Democracia semidirecta y democracia representativa’, en; Diego Valadés
Op.cit, p.93
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1.1.5 Divisién de poderes

El concepto de division de poderes es otro de los pilares de la
democracia. Las decisiones publicas se deben tomar bajo ese marco, no sé!o
para guardar congruencia entre sociedad y gobierno, sino para equilibrar €
ejercicio del poder dentro de él mismo.

Esta teoria surge de los clasicos del liberalismo, Para la definicion que
gueremos cbtener, retomamos una critica al concepto que hace Hans Kelsen,
quien no esta de acuerdo con la posibilidad de dividir el poder y en cambio

sefala que éste tiene funciones:

Cuando, por otra parte, se habla de los tres poderes del Estado, la
palabra poder es entendida en ef sentido de una funcién del Estado, y
entonces se admite Ja existencia de funciones estatales distintas.?’

Postericrmente manifiesta su desacuerdo en la supuesta division tripartita
del poder, al sefialar que en realidad solo se tienen dos funciones, pero

también sefala que ia separacion de poderes es un principic de organizacion.

El concepic de la separacion de poderes designa un principio de
organizacién politica. Presupone que los tres llamados poderes pueden
ser determinados como tres distintas funciones coordinadas del Estado, y
que es posible definir las lineas que separan entre si a cada una de esas
funciones. Pero esta supesicién no es corroborada por los hechos. Segun
hemos visto, las funciones fundamentales del Estado no son tres, sino
dos: creacion y aplicacion {ejecucion) de la ley, y estas funciones no se
encuentran coordinadas, sino sub y supraordenadas.”

Aceptamos la critica que hace Kelsen a la teoria de fa division de los

poderes, en cuanto a no llamarlos poderes sino funciones. Sin embargo, no

! Kelsen Hans trad. Eduardo Garcia Maynez. Teoria general del Derecha y del Estado, UNAM,
Meéxico 1988 p.308

 [bidem, p.319




podemos evitar observar que con este principio, lldmense funciones o
poderes, se tiende a lograr mayor equilibrio en la utilizacion de poder, es decir,

en la toma de decisiones. El autor Edgar Jiménez sehala:

Regresando a Montesguieu, la Unica manera de controlar efectivamente

al poder es oponer, frente a él, otro poder. Que el poder controle al poder,

esa es la divisa central del constitucionalismo, Distribuir las diversas

funciones estatales en varios depésitos institucionales. **

Fortino Delgado plantea escenarios palitico-sociales de la ausencia de
este equilibrio, los cuales, lejos de repercutir exclusivamente en el poder,
impactan en toda la sociedad que se encuentra organizada en su derredor:

Por definicion, todos los vicios de un gobierno parten del quebranto a sus

normas constitucionales, la tirania y la represion tienen su origen en

regimenes extralimitados, acostumbrados a imponer, a dictar medidas sin
respeto a la division de poderes, a usurpar funciones ajenas a su
competencia y, generalmente, a despreciar y fulminar las iniciativas de la

sociedad. *

Podemos decir que el concepto de division de poderes es relevante, en
vitud de que contiene un principio de organizacicn pelitica que permite
equilibrar las funciones en el ejercicio del poder, y estc acarrea como

consecuencia, la permanencia de Ias iniciativas de la sociedad.

1.1.6 Toma de decisiones ptblicas

La decisién es uno de los procesos que definen al ser humano como ser
pensante. Como precisa Leonardo Curzio, para poder tomar una decision se

requiere basicamente tener {a condicién humana:

= Edgar Jiménez C, Enfoques tebricos para el andlisis politico, TFE, México, 1998, p. 34
™ Fortino Delgado Carrillo, “E/ equilibrio de poderes”, cn; Diego Valadés y Rodrigo Gutiérrez Rivas
(coords.) Op cit., p206.
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La decision es tal vez sl mas humanc de los actos. Es la combinacién de

las facultades analiticas de observacién, conocimiento e intuicion de los

seres humanos,

Existen varios tipos de decisiones. En razén de este estudio, definiremos
aquéllas que son consideradas como publicas. El autor citado anteriormente,
nos define cuales son las de este tipo;

La decision publica es fa que toma el poder publico de acuerde con su

proyecto de gobiemo, con sus propios procedimientos y reglamentos,

como acto soberano, es decir, bajo su exclusiva responsabilidad. **

De esta definicidn, podemos coincidir con que es el poder publico quien
toma la decision publica. Leandro Azuara, por su parte, nos dice que es
mediante este proceso como se consigue gque {a fuerza se transforme en
derecho. Es decir, que la capacidad de tomar decisiones de los gobernantes
junto con la repeticién de éstas por los gobernados crea el derecha:

Se han admitido diversas opiniones sobre la razén que permite explicar la

transformacion de la fuerza en Derecho, que aqui se van a exponer. En

virtud de este principio el gobemante emite drdenes y disposiciones, que

se transforman en normas juridicas porque sus destinatarios al cumplirlas

reiteradamente llegan a tener ia conviccidn de que son normas

juridicamente obligatorias. ¥".

El texto anterior, también nos sirve para observar la intencidén que tiene
quien ejerce el poder politico al momento de tomar una decisién publica, la
cual en un primer momentc, es la de crear el derecho. Oscar Correas sefala

que es en el proceso de hegemonia, esto es cuande urn grupo domina al resto

de la sociedad, cuando se materializa la toma de decision:

# Leonardo Curzio, Toma de decisiones, IFE, México, 1998, p.15
X Ibidem, p. 26
' Leandro Azuara Pérez, Sociologia, 18°. Ed., Porria, México, 1999, pp. 295-296



El proceso estatal de hegemonia comienza, si, en el acto de toma de

decision. Es a partir de alli que debemos rastrear las conductas que nos

informaran acerca de la hegemonia.

| Después, el jurista argentino nos habla de ia importancia del estudio de la

toma de decisiones, sefialandola como objeto de la sociologia juridica
mientras la apreciemos como causa de la existencia de las normas.

Podemos decir que la toma de decisiones publicas es la facultad exclusiva
para crear €l derecho, que tiene aquel que se encuentra en el gjercicio del
poder politico. .Tener presente estp, nos permite ubicar el blanco sobre el cual
se debe dirigir todo intento de influir en |a creacion del derecho, ya que guien
ejerce el poder politico es el tnico que puede tomar la decisién pdblica.

Consideramos valiosas las criticas gque realizan los autores estudiados a
este concepto, sin embargo, la atenuacion de los niveles de imposicion, fuerza
o hegemonia que a través de la decision publica pueda imponer aquel que se
encuentre en el ejercicio del poder politico, dependeran del equilibrio de

poderes y la democracia que se tenga en la sociedad.
1.2 Conceptos socioldgicos

Definiremos seis conceptr;ws sociolégicos: Sociologia juridica, sociedad,
proceso social, relacion social, comunicacion e informacion. A la sociologia
juridica la definimos dado que consideramos que ef cabildeo debe ser objeto
de estudio de esta ciencia; a la sociedad, debido a gque es a gquien impacta la

toma de decisiones publicas; al proceso social, debido a que consideramos

** Oscar Correas, op cit, p. 242 -
® Ibidemn
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que el proceso legislativo, distinto al procedimiento legislativo, tiene esta
naturaleza; la conceptualizaciéon de relacion social se explica porque el
cabildeo directo, una de las formas de cabildeo, escoge esta via para su
actuacién; la comunicacién se analiza por ser el medio como se da la
interaccién entre el sujeto que toma decisiones y los grupos de interés de la
sociedad, mientras que a |a informacion la tratamos por ser el insumo basico

del cabildeo.
1.2.1 Sociologia Juridica

Definir a la sociologia juridica adquiere relevancia porque constituye la
base tedrica desde la cual estudiaremos al cabildeo. La discusion sobre la
existencia de una ciencia o materia flamada sociologia es afieja. Autores
como Rafael Preciado Hemandez la han estudiado y él la define de la

siguiénte manera:

Asl, la sociologia se convierte en una filosofia positiva de las ciencias
sociales, en un resumen o sintesis de los conocimientos suministrados
por las ciencias sociales particulares.®

La definicién, puede ser criticada desde la perspectiva de considerar que si
se aceplta la premisa de gque su estudio agrupa a las ciencias sociales,
antonces deberia existir una filosofia denominada naturologia que conjunte el

conocimiento proparcionado por las ciencias naturales.

3 Rafael Preciado Hernandez, Lecciones de Filosofia del Derecho, 8%d., Jus, México, 1976, p. 62
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Otros autores han sefialado diversas naturalezas de Ia sociologia. Leandro
Azuara Pérez maneja tres posibilidades, partiendo del principio de

considerarla una ciencia:

Por lo que toca & la naturaleza de la Sociologia podemos encontrar tres
alternativas que son:

1. La sociologia es ciencia del espiritu, es decir es una ciencia que
analiza solamente significaciones y sentidos.

2. La Sociologia es ciencia natural, es decir, es una ciencia que explica
exclusivamente hechos y fo hace a través de la causalidad formulando
sus leyes por medio de la observacién empirica.

3. La Sociologia ademas de ser una ciencia causal-explicativa, es decir,
una ciencia natural, es una ciencia comprensiva de las significaciones o
sentidos del obrar social, es decir, una ciencia del espirtu o de la
cuttura.”

En nuestro caso, coincidimos con la tercera alternativa, que la considera
una ciencia causal explicativa. Podemos decir que la sociologia nos puede
servir para encontrar |la causa del sentido social.

Julio Romere Soto ceincide con esto dltimo, al sefalar como objeto de la
sociologia a la finalidad de los hechos sociales, déﬁne a la sociologia de la

siguiente manera:

La sociologia es el estudio de la conducta del hombre dentro del grupo, o
de la interaccidn en medio de los seres humanos. Ella busca comprender
la naturaleza y 1a finalidad de la asociacién humana; la forma dentro de la
cual los diferentes géneros de asociacion surgen, se desarroltan y
cambian, asi como ifambién las creencias y costumbres que los
caracterizan.®

Coincidimos con lo sefialado por este autor respecto a gue la sociclogia

estudia la actividad del hombre en sociedad y a los fenémenos de ascciacion.

¥ Leandro Azuara Pérez, Op. cit. p.17

* Julio Romero Soto, Curso de Sociologia Juridica, Libreria del Profesional, Colombia, 1979, p. 9
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A lo anterior, Ely Chinoy acertadamente agrega como objeto de estudio a la

institucién social.

Podriamos definir la sociclogia como el estudio de los grupos humancs, ©
de ia interaccion humana, o de las instituciones sociates.

Con estos conceptos podemos integrar una definicién de sociologia. Sin
embargo, Gonzélez Uribe le afiade una caracteristica dinamica muy

importante, el progreso de la sociedad humana.

La sociologia puede definirse de esta manera:

La ciencia especial cuyo objeto es la observacion de los hechos
intelectuales y morales, por los que se constituyen y progresan las
sociedades humanas

Romerc Soto, autor citado anteriormente, conceptia a la sociclogia
juridica como la que se esfuerza por descubrir las leyss del derecho, lo que
explica el origen y desarrollo de éste y de todas las instituciones juridicas.‘“‘5

Oscar Correas, en el mismo tenor, nos indica que la sociologia juridica es
una ciencia gue mediante un lenguaje comun, busca descubrir ias causas o

motivas de las normas juridicas y los fenémenos que de ella se derivan.

En tanto ciencia, la Sociologia Juridica es un conjunto de enunciados que
pretenden describir plausiblemente -es decir pretenden ser verdad- tanto
los fendmenos que pueden ser vistos como causantes o delerminantes
del ser asi de las normas juridicas, como los fenémenos gue pueden ser
vistos como efecto de ella. *®

Finalments, concluimos diciendo que la sociclogia juridica es una ciencia

derivada de la sociologia que, como ésta, busca las causas y motivos de los

¥ Ely Chinoy (trad Dario Julio Cantén), Infroduccidn a la Sociologla (conceptos bdsicos y
aplicaciones), Paidés, México, 1992 p.13

* Heéctor Gonzilez Uribe, Manual de fliosefia social y ciencias sociales, 11T UNAM, México, 2001, p.
167

35. Romero, Op.cif., p, 13
* Comeas, Op.cit, p.23
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hechos, interaccidon y conducta de los hechos sociales denominados juridicos,

como son las normas e instituciones juridicas.

1.2.2 Socledad

L a sociedad es el objeto de estudio de las ciencias sociales. Ely
Chinoy, nos indicd que la sociedad, en su concepcidn mas general, se rafiere
-al hecho basico de Ia asociacién humana.” '

Oscar Correas siguiendo la concepcién de Kelsen, sefala que la
sociedad es un orden, entendiendo al orden como un conjunto de normas.
Considera al concepto sociedad como un sistema normativo, antes que una

agrupacién humana.®

Una respuesta sugestiva es la de Kelsen: una sociedad - Kelsen dice
sistema social- es un orden, y todo orden es un conjunte de normas. Esto
quiere decir, ni mas (sic) ni menos, que fo que autoriza a llamar a un
conglomerado humano sociedad, es el hecho, la observacién, de que los
individuos estan sometidos a un mismo sistema normativo.

Luis Recasens Siches la diferencia del simple hecho de asociacién, ya
que considera a la sociedad como la condicion que hace posible que se de

dicho fendmeno:

El hecho de la sociedad, hecho que es anterior a cualguier fenémeno de
asociacion singular, y que es la condicién de la posibilidad de ésta. **

En el mismo tenor de considerar a la sociedad como alge distinto de la

simpte suma de sus integrantes, Edgar Jiménez la detalla, de la misma forma

¥ Chinoy, Op.cif,, p.43
* Correas Op.cit., p. 43
* Luis Recasens Siches, Sociologia, 23* ed. Pornia, Méxica, 1999, p 53
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gue Kelsen, como un sistema, sélo que para él, es un sistema de relaciones

sociales, que tiene la facultad de crearse y multiplicarse a si misma:

La sociedad es un sistema de relaciones sociales y su funpcionamiento es
el resuitado de su accidn. La sociedad no es sdlo rigroduccién y
adaptacion; es también creacion y produccién de si misma.

Aceptamos que la sociedad sea una cosa distinta a la suma de sus
integrantes, sin embargo, como acertadamente nos define Héctor Gonzalez
Uribe, debemos recordar que el sentido de la misma es el ser humano, su vida

y su desarrollo:

El ser humano es &l ingrediente primario e ineludible de {a sociedad, y por
el hay que iniciar la reflexion fillosofica acerca de lo que no es mas que 1a
agrupacién constituida para que los hombres vivan y alcancen su
perfeccién en el mundo. '

Tomamos esta dltima definicidn, a la cual solamente agregamos lo
sefalado por los anteriores autores en el sentido de considerarla ademas,

como un sistema, es decir, un orden.
1.2.3 Proceso social

Debemos entender al cabildeo como un proceso social, de ahi la
importancia de definirlo. Luis Recasens Siches limita el concepto sefalandolo
como la interaccion en movimiento, a través de la cual se generan las

relaciones sociales. “* Después, este mismo autor lo restringe:

“® Edgar Jiménez, op cit, p.54
*! Héctor Gonzdlez Uribe, ap cit, p.183
* Recasens, Op.cit., , p. 375
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Aungue en términos generales, proceso social es equivalente a interaccién,
sin embargo, en la literatura socioldgica de nuestros dias, se suele usar
esta palabra con una significacion més restringida, para designar
determinados tipos de una serie de acciones reciprocas los cuales pueden
ser identificados come formando una figura compleja con una cierta
unidad. Es decir, suele llamarse proceso social a una serie o combinacion
de interacciones, cuyo conjunto muestra una determinada direccién y
produce unos resultados especificos.

Otro de los autores consultados, Leandro Azuara, basandose en Wiese,
delimita el concepto como la parte dinamica de las relaciones sociales, es

decir en movimiento:

El proceso social para el andlisis de la sociologia relacionista de Wiase s
inseparable de la relacion social, como hemos visto, y que constituye el
aspecto dindmico de |a propia relacion social. Los mismos hechos
sociolégicos pueden ser considerados desde un anfoque estatico, y
entonces estamos en presencia de la relacidén social o desde un enfoque
dinamico, y entonces estamos en presencia del proceso social. Este dltimo
es creador de distancia social o modificador de la ya existente.“*

Finalmente, el colombiano Julio Romero, coincide en que un proceso
social &s interaccion, dindmica, cambio, pero ademas debe tener rasgos

comunes que lo puedan identificar. Concordamos con esta definicion, misma

gue retomamos para este trabajo:

El procaso social es cualquier cambio o interaccion social en la gue un
observador es capaz de destacar, clasificandola, una cualidad o direccion
al parecer constante; clase de los cambios e interacciones sociales en la
que por abstraccion es posible abservar, denominandolo un rasgo comun.
(por ejemplo; imitacion, transculturacién, conflicto, estratificacion,
dominacion) *

* Leandro Azuara Pérez, Op. cit, p. 61

* Ramero Sato, Op cit, p. 281




1.2.4 Relacion social

La relacion social la debemos definir dade que es la forma primaria de
interaccion entre dos humanos. Oscar Correas manifiesta que una relacion
social no es algo que se pueda comprobar empiricamente, no son hechos

verificables sino que son la causa que tienen éstos:

Lo primerc que hay que decir es que no tiene un referente empirico; una
relacién social no se ve, no esta al alcance de los métodos empiricos de
investigacion. En todo caso podria decirse que los fenémenos
empiricamente cuantificables son indices de la existencia de una relacion
social.

La relacién social es el sentido de los hechos empiricamente verificables y
no los hechos mismos.

De lo expresado por el jurista argentino, podemos retomar el hecho de que

una relacion social no es algo concreto, sino es un producto, una abstraccion,

éigo humano. Ely Chinoy la define de la siguiente manera:

El concepto de relacién social se basa en el hecho de que la conducta
humana se halla orientada de innumerables maneras hacia otras personas.
Los hombres no solo viven juntos sino que continuamente se hallan en
inferaccidn, respondiendo unos a otros y conformando sus acciones en
relacion con la conducta de los demas. *

Retomando el concepto de inferaccidn que maneja Chinoy, Recasens
Siches, define ef término que estamos estudiando, asimilandolo a una accion

reciproca, que influye a los participantes de la misma: -

interaccion quiere decir accion reciproca, esto es, & hecho de una
reciproca influencia entre dos o mas sujetos, que es lo que sucede cuando
una persona ha ejercido sobre mi una influencia, la cual me lleva a mi a
comportarme de una cierta manera, que refluye como accion sobre aquella
persona [...] La existencia de esas acciones reciprocas implica que sus

“* Correas, Op.cit., p. 132
% Chinoy, Op.cit., p.43
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sujetos se hallan en una relacién social, implica gue en algan modo
constituyen una relacion sociai. 7

Consideramos que los términos en que los tres autores han vertido sus
conceptos, nas permiten desarrollar una deﬁnicién de relacién social,
entendiéndola como la interaccion entre por 10 menos dos personas, gue
genera influencia reciproca entre éstas, constituyendo la causa de fos hechos

que se creen por esta influencia, no los hechos en si.

1.2.5 Comunicacion

{3 comunicacidon es un proceso social. La importancia de estudiarla en
esta investigacién, radica en lo sefialado por el jurista Fernando Edgardo
Rivas Prats, quien, citando a Maria Bono Lopez, destaca al proceso
parlamentario, uno de los procesos de toma de decisiones publicas, como un

acto de comunicacion:

En un ensayo de reciente publicacion titulado La racionalidad lingliiistica en
la produccién legislativa, \a profesora e investigadora Maria Bono Lopez
formula una sugerente reflexion, a saber que si comprendemos el proceso
de produccién legislativa como un acto de comunicacién, la tarea
normativa del Congreso mexicano tendra un impacto tanto més real cuanto
mas eficiente sobre la resolucidn de la compleja problemdtica politico
social del pais. *

Richard R. Fajen, indica que la capacidad humana de comunicarse, le ha

permitido al hombre la vida en sociedad y la organizacion politica.

7 Recasens Siches, Op.cit., p.58-59
“* Fermin Edgardo Rivas Prats, “Aproximacidn semiética a la organizacién y funcionamiento del
Congreso mexicano™ en; Diego Valadés, Op. cit, p.289
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Pero, por otra parte, es precisamente la capacidad comunicatoria del
hombre lo que hace posible la vida social (y en consecuencia la vida
politica), tal como la conecemos. La comunicacidn resulta basica para toda

actividad social y politica. *

Por su parte Jorge Zaffore, parte de esta caracteristica humana en su

definicion, en la cual la precisa como la transmisidn de informacién:

Se puede decir que la condicion humana es inescindible de la
comunicacion, entendiendola, sin maycres precisiones por el momento,
como la transmision de infermacion, englobando en esta Gitima a las
noticias, los datos, las ideas, el arte y las mismas emocicnes.*

Finalmente citamos a Eva Aladro Vico, quien dice que mediante la
comunicacion, se incorpora al ofro participante de este proceso social
informacidn:

Comunicar significa siempre incorporar para generar informacion, crecer o

multiplicar lo que es puesto en contacto. Pero sobre fodo, es una forma de

nutrirse totalmente incruenta, y sin embarge absolutamente necesaria para
la vida, ®

Resefiamos la finalidad que José Luis Martinez Albertos le encuentra a la
comunicacién, manifestando que, como participante de una relacion social, su

finalidad es influir:

Con toda comunicacién se busca siempre, en mayor o menor grado, influir
a un sujeto o grupos de sujetos. Influir significa Unicamente informar. Esta
infformacidon supone un cambio, entendido como una actitud critica o
favorable a la informacion recibida. %

** Richard Fagen, Politica y Comunicacion, Paidos, Buenos Aires, 1969, p. 14

** Jorge Zaffore, La comunicacién masiva, Depalma, Buenos Aires, 1990, p. 2

1 Bva Aladro Vico, Teoria de in informacion y la comunicacién efectiva, Fragua, Madrid, 1999, p.13
%2 José Luis Martinez, Albertos, Ef mensaje informaiiva , ATE, Barcelona, 1977, p.1s




Terminamos el estudio de este concepto, aceptando que la comunicacion
es una relacién social mediante la cual se incorpora informacién a otro, para

influirlo.

1.2.6 Informacion

Segun lo que observamos del concepto de comunicacion, la informacion
es su elemento principal, Eva Aladro nos dice que ésta es el producto de la
comunicacion, el resultado de todas sus etapas:

La informacidn tiene una dimensién cualitativa importantisima. Supone un

salto cualitativo en el significado de un objeto. Es el producto final de la

comunicacion, el que resulta de la suma progresiva de todos los elementos

en funcién comunicativa y que altera su cantidad y cualidad misma.

Estamos de acuerdo con lo planteado por la autora, en el sentido de ser el
resultado de la comunicacion, agregandole que en otro momento también es
un insumo de ésta. Como insumo algunos autores han debatido sobre que

calidad tiene. Rafael Hernandez Mendible dice que es un bien econdmico con

caracteristicas especiales:

Segun Davara, 1a informacion es un bien econdmico, pero diferente de los
demas bienes econémicos existentes en el mercado, pues no se agota con
su consumo, sino que puede enriquecerse al generar mas informacion;
puede ser utilizado por muchas personas al mismo tiempo, constituyendo
fa base de desarrolio de una nueva sociedad, en ia cual la informacion
constituye el centro de atencion.®

** fpidem, p.30
* Cit. por Jorge Femndndez Ruiz (coord.), “El derecho administrativo en el siglo XXI” en Perspectivas
del Derecho Administralivo en el Siglo XX, IIJ JUNAM, México, 2002, p, 48
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Fernando Reyes Matta estd en desacuerdo con considerarla un bien
econdmico, definiéndola como un bien social, en razdn de la finalidad que

debe tener para la sociedad:

La informacion es un bien social, no una mercancia. Debe estar dingida
hacia la concientizaciéon de los ciudadanos, para asegurar la completa
comprension de los procesos economicos y politicos, sus conflictos
inherentes en los niveles nacional e internacional, y su capacitacion para
participar en los procesos de toma de decisién. La informacién es a la vez
una nacesidad social y un elemento esencial del pleno ejercicio de los
derechos humanos.

Coincidimos con Davara en que la informacién es considerada un bien
econdmico, pero consideramos que debe dirigirse hacia lo expuesto por
Reyes Matta, en el sentido de que la informacidn debe ser un bien social, ya

que esto permite a |la sociedad participar en el ejercicio de sus derechos.
1.3 Cabildeo. Conceptualizacién

Todos los conceptes ‘que hemos estudiado con anterioridad, nos
brindan el marco de presupuestos bajo los cuales se da el cabildeo o /obbying
en México.

En los siguienlesr tres puntos daremos las definiciones de cabildeo o
lobbying, profesional de cabildeo y estrategia de cabildeo, que en pocas
palabras, los cuales contestan a las tres preguntas que surgen ante cualquier

tema: qué, quién y como.

* Fernando Reyes Matta La informacion en el nuevo orden internacional, Instituto Latinoamericano de
Estudios Transnacionales, México, 1977, p. 23




1.3.1 Cabildeo/Lobbying

En todos los paises de habla castellana en que se realiza esta
actividad, existe la discusion éobre cual es el vocablo correcto para
denominarla, si lo es lobbying o cabildeo. Los argumentos a favor de la
primera locucidn radican en respetar el sentido histdrico del origen de la

palabra, como indica Jordi Xifra.

Etimologica y originalmente, <<lobby>> significa pasillo o antesala, en
referencia a los del Parlamento britanico donde Jos representantes de
intereses privados iban al encuentro de los parlamentarios para exponerles
sus inquietudes y demandas.®®

A favor de denominarle cabildeo, la razén principal que se aduce es
que la Real Academia de la Lengua Espafola ha dado una expresion en
nuestro lenguaje a esta actividad.¥”

Algunos autores han criticado el vocablo cabildeo, debido a que
consideran que la definicion brindada por la Academia no es congruente con
la actividad y tiene tintes despectivos, como lo sefala Armando Alonso
Pifieiro®, mientras que por su parte, los autores mexicanos Sebastian Lerdo

de Tejada y Luis Antonio Godina Herrera estdn en desacuerdo con esta

denominacion debido a que, en nuestro pais, el cabiildeo se encuentra

* Jordi Xifra, Lobbying. Como influir eficazmente en las decisiones de las instituciones prblicas,
Gestion 2000, Barcelona, 1998, p.23

*" Sebastidn Lerdo de Tejada C. y Luis Antonio Godina Herrera, i Lobbying en México, Miguel Angel
Porriia, México, 2004 p. 16

**Armando Alonso Pifieiro, Lobbying: La irama secreta, Valleta Ediciones, Buenos Aires, 2000, p.18
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relacionade con una institucidon municipal, el cabildo, por lo que sugieren
respetar su referencia a ese nivel de gobiemo.*

Consideramos que la discusion sobre este asunto no debe ser mas
amplia, y que el uso de los dos términos en !a doctrina es valido, ya que no
encontramos una razén para eliminar alguno de los dos, sin embargo,
creemos conveniente respetar la tradicion juridica de utilizar términos en
espariol en todos los procedimientos legales, por lo cual, en el desarrollo de
este trabajo, hablaremos de cabildeo.

Jorge Moreno Collado sefiala gue se habla de cabildeo histéricamente
con un sentido de influyentismo y corrupcién, por io cual no se debe confundir
esas referencias con la actividad profesional de ¢cabildeo:

Cabildeo es una palabra despectiva que posee un significado similar al de
intriga palaciega; persuasion ejercida sobre un 6rgano colectivo, el
cabildeo, mediante procedimientos y argumentos insidiosos y a menudo
proclives al trafico de influencia y a mecanismos de corrupcion de
funcionarios oegisladores.

Por eso la labor profesional del cabildeo tiene como mision eliminar de la
opinién pablica y de los interesados todo atisbo de desviacion y
corrupcion. %

Por su parte Javier Medina Medina, resefia las funciones que puede

desempefar el cabildeo en el camino hacia la democracia;

El cabildeo es una de estas nuevas formas de interlocucion politica que
debe servir para evitar los abusos de la autoridad, luchar conitra la
negligencia, procurar el balance entre el interés econémico y el interés
publico, evitar los extremos en la accion de gobierno. En suma, el cabildeo
debe servir para aplanar caminos a la democracia.®’

** Lerdo de Tejada y Godina, Op.cir,, p. 16

0 Jorge Moreno Collado, Nocidén general de cabildeo (Lobbying). Seminario de Cabildeo para la
Concamin, celebrado el 19 de febrero de 2004 en 1a ciudad de México

¢! Yavier Medina Medina , “Los retos del cabildeo” en Reforma, Suplemento semanat Enfoque, 31 de
agosto dc 2003, México, D.F. p. 26
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E! Manual de cabildeo politico de ia Universidad de Georgetown, ha
definido al cabildeoc como un proceso en el que se fortalece la sociedad en
uso de sus derechos. As| el término cabildeo se puede simplificar de la

siguiente manera:

{...] un proceso en el cual se fortalece la sociedad civil a través de promover su
participacion activa, organizada y planificada, para incidir en el érpzbito de lo
publico, en el pleno uso de sus derechos humanos y constitucionales.

Emiliano Alonso Pelegrin explica jo que no es el cabildeo, para después

precisar o que si es:

El Jobbying no es trafico de influencias ni sinénimo de scbomo o

corrupcion. Se trata, muy al contrario, de una actividad civilizada,

profesional y constructiva que permite la participacién de empresas y

tiudadanos en el proceso de toma de decision de los poderes publicos.

De la definicion de este autor, es importante retomar que tiene como punto
fundamental ser algo que permite |a participacion de |a sociedad en el proceso
de toma de decisién. Debsmos recordar que cuando definimos el concepto de
derecho™, pusimos énfasis en que durante el proceso de creacién del mismo,
quien toma la decision no es la sociedad, sino quien se encuentra en el
ejercicio del peder, por lo que aquélia, deba encontrar alternativas para

participar en la toma de decisiones que le afectan, mismas que se facilitan en

un sistema democratico y de equilibrio de poderes.

% I Seminario sobre cabildeo y practicas legislativas” en Mannal de cabildeo politico, Universidad de
Georgetown, Escucla de Post-grado en Administraciéon Pablica, Centro Nacional Democrata,
Washington; (Material fotocopiado para ¢l Seminario de Cabildeo para la Concamin p. 2)

% Emiliano Alonso Pelegrin, £l lobby en la Union Europea Manual sobre el buen uso en Bruselas,
~ Escuela Superior de Gestion y Marketing, Universidad Rey Juan Carlos. Madrid, Esparia, 1995, p. 23
% Vid. Supra 1.1.1. pp.2-4




Finalmente, retomando lo dicho por los autores consultados, podemos
decir que el cabildeo es una actividad profesional que ayuda a que los grupos
de interés y de presidn y, en ocasiones, la sociedad a través de los voceros de
la opinién publica, participen en el proceso de toma de decisiones publicas, en

el pleno uso de sus derechos humanos y constitucionales.
1.3.2 Profesional de cabildeo

Debido a la discusion existente en cuanto a la definicion del‘ término
para referimos a esta actividad profesional lldmese /obbying o cabildeo, los
autores se refieren al profesional que se dedica a esta tarea como lobbyista o
cabildero. Por nuestra parte creemos que llamarle profesional de cabildeo a la
persona gue ejecuta esta actividad, es una buena opcian, ya que contiene los
elementos que integran el concepto.

El manual citado de la Universidad de Georgetown se expresa, al respecto,

de la siguiente manera:

En su acepcion estricta, un lobby es un individuo o una organizacion que
actua por cuenta de otros, a fin de influenciar las concepciones o las
decisiones de las autoridades publicas. &

De esta definicion es necesario resaltar que el profesional de cabildeo es
un individuo u organizacion que lleva acciones como intermediaric de otro
para efectuar una estrategia de cabildeo. En el mismo sentido Armando
Alenso Pifieiro nos da su percepcién de la necesidad de que el cabildeo sea

Y

ejecutado por un profesional sin una relacién laboral con su contratante:

% Manual de cabildeo politico, en Seminario, Op. cit, p. 2
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Hay varias razones por las cuales el lobbyista debe ser profesional, es
decir, no astar suberdinado de forma directa a la empresa, institucion o
cAmara interesada en una accién de lobbying®®

Alonso Pelegrin nos dice que quien ejecute el cabildeo debe ser un
profesional, pero no de la materia que esté cabildeando, sino que debe ser un
conocedor de la técnica de la intervenciébn en el proceso de toma de

decisiones.

El ‘lobbista’ debe ser, ante todo, un profesional que alne un sdlide
conocimiento técnico juridico de la Unidn Europea|...] Perc la competencia
profesional técnico-juridica no debe confundirse con la puramente técnica.
El buen ‘lobbista’ no debe saber del cultivo de la aceituna, del cemento o
de la combustidén en lecho fulido mas de lo estrictamente necesario. Su
competencia no debe abarcar el conocimiento al detalle del mercado
japonés, el PIB de Lesotho o las dltimas novedades en tecnologias de {a
informacion. Es més, demostrara su profesionalidad sabiende dar oportuna
entrada en determinados momentos, a ciertos especialistas del colectivo 0
grupo de presion que reprasenta.®

Jordi Xifra, al hablar de cémo se regula al profesional de cabildeo en los
Estados Unidos, nos dice lo que es un profesional de cabildeo y una empresa
de cabildeo, haciendo énfasis nuevamente en que deben ejecutar las

acciones a nombre de otro y que su labor es la de ser un intermediario.

La Lobbying Disclosure Act de 1995, al definir la Jobbying firm (agencia de
lobbying) dice que: significa la persona o entidad que tiene uno o mas
empleados que son [obbistas en nombre de un cliente distinto de esta
persona o entidad. El término también incluye la autonomia del lobbista:
Los lobbies estdn compuestos por fobbistas que son las personas que,
auténomamente o por cuenta ajena, ejecutan accicnes de /obbying. Son
los intermediarios politicos entre la organizacion y los poderes politicos. *

 Alonso Pifieiro, Op.cit,, p.43

*” Emiliano Alonso Pelegrin, Op cit, pp. 69-70
 Jordi Xifra, Op.cit., p. 204




Finaimente, queremos rescatar la importancia que le concede Javier
Medina a la profesionalizacion de la materia, fijando su atencion en los

beneficios éticos que tiene para la practica de la actividad.

El primero es el reto de la credibilidad ética y profesional. El poder
concentrado hace que la tarea de incidir sea mas sencilla, €l poder dividido
hace que incidir sea una tarea mucho mas compleja y profesional. Es
necesario ante la division de poder saber no séio quién, sino como.
Disefar estrategias coherentes y eficaces para crear el entorno propicio
que permita impuisar, detener o modificar las decisionas del poder pablico.
El cabildeo para ser efectivo debe ser una tarea profesional.
Desgraciadamente, la palabra cabildeo ha estado asociada a una forma
matliciosa de influir. La nueva realidad exige que quienes se dediquen a
esta actividad se conduzcan bajo los principios de un cddigo de ética. Sdio
asi sera considerada como una actividad profesional, digna y Util para la
nueva realidad democratica.®

Por lo anterior, podemos decir que un profesional de cabildeo es aguel que
cuenta con los conocimientos técnico-juridicos de los procesos de toma de

decisiones para ejecutar el cabildeo, en nombre de otro.

1.3.3 Estrategia de cabildeo

Para finalizar, hablaremos de |a estrategia de cabildeo. El manual de la
Universidad de Georgetown, nos define a la estrategia como un conjunto de
actividades orientadas a un fin, gue en el caso del cabildeo seria dirigida a la

intervencidn en la toma de decisién publica:

Una estrategia es un conjuntc de actividades coordinadas y dirigidas a
alcanzar un objetivo comun. Las mismas son disefiadas y realizadas por
ios miembros de un grupo. En sl cabildeo, |a estrategia es el conjunto de
acciones orientadas a influir o convencer al blanco para lograr la
aprobaci6n de ja propuesta.”™

* Javier Medina, Op.cit. p.4

™ Manual de cabildeo politico, en Seminario, Op. cit, p. 8
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Jordi Xifra, nos dice que la estrategia sera la forma en la que se materialice

el cabildeo:

E! lobbying, como vimos, no es mas que un aspecto de las relaciones que
una empresa es susceptible de mantener con los poderes publicos. Por
consiguiente escoger una estrategia adecuada esta condicionado a las
actitudes que fa empresa adopte respecto de estos. Por lo demds, y sea
cual sea la estrategia seleccionada, son necesarios varios presupuestos o
+ requisitos para optimizar las posibilidades de éxito.”
Emilio Alonso Pelegrin, al hablar del cabildec en la Unién Europea, hace
una metafora de lo que debe ser la estrategia de cabildeo, asimilandola a una

técnica de comunicacion y propeniendo algunos principios de la misma.

Aunque no ajeno a las grandes técnicas de la comunicacion actual, el
lobbying de Bruselas se acerca mas —en multitud de ocasiones- a la
estrategia silenciosa y paciente de la tela de arafta que en un primer
momento actia ante todas aquellas instancias que directa o indirectamente
tengan algo que ver con €l asunto, para dar paso después a |a “artilleria
pesada” de contactos y gestiones que, puntual y oportunamente, puedan
culminar el trabajo eficaz de la primera etapa. ™
Agregamos a lo anferior, que la estrategia de cabildeo es un proceso de
comunicacion, en tanto que las acciones de la misma, buscan transmitir

informaci6n al tomador de decisiones piiblicas, como lo sefiala Jordi Xifra'>.

Concluimos el analisis de este concepto, sefialando gque la estrategia de
cabildeo es, en nuestras palabras, un conjunto de acciones coordinadas y
orientadas para transmitir informacion al tomador de dscisiones, durante el

proceso de toma de decisiones pliblicas.

! Xifra, Op. eit, p. 36
’2 alonso Pelegrin, Op.cit., p.52
™ Xifta, Op.cit., p.25
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1.3.4 Grupc de interés

Este concepto es importante debido a que desde nuestro punto de
vista, la labor de cabildeo debe ser promovida por los grupos de interés. Todo
grupo de interés es un grupo social. La siguiente definicién es de Azuara

Pérez:

Se entiende por grupo social el conjunto de personas cuyas relaciones se
basan en una sere de roles o papeles, que se encuentran
interrelacionados; que participan en un conjunto de valores y creencias, y
que ademas, son conscientes de sus valores semejantes y de sus

relaciones reciprocas. ™

Entre los estudiosos de esta materia, existe la discordancia sobre si se
les nombra grupos de interésro de presidon. Por nuestra parte, adoptamos el
concepto de interés en funcién de que el cabildeo rebquiere para su gjecucion
un grupo interesado en la toma de una decision plblica, antes que un grupo.
gue se encuentre presionando para la toma de la decision. Para ejemplificar,
podemos decir que un conjunto de personas interesadas en conséguir una
modificacién a la norma oficial mexicana que regula los guantes de latex,
probablemente no sea un grupo de presion, debido a no ser un asunto que
presione a las autoridades, pero si es un grupo de interés, en virtud de que se

encuentran reunidos en la consecucion de un objetivo, orientado a su interés.

™ Azuara Pérez., Op.cit., p.63
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Leonarde Curzio senala que en grupcs de presion se incluye a los de
interés, es decir, que un grupo de interés es también un grupo de presion. Al

grupo de interés lo define como aquel gue esta conformado sélidamente:

Los grupos de presién estan conformados por individuos organizados de
manera permanente o temporal, que persigue influir en e/ sentido de una
decision del poder publico para cambiar los resultados de las politicas o,
desde un punio de vista econdmico, para cambiar la [produccién y]
distribucién de bienes, servicios y oportunidades|...]JClasificacién de los
grupos de presion:

a. Los grupos grandes o de interés: son los conformados sélidamente, con
actores Trsegulares, como |os grupos financieros, industriales, sindicales v la
lglesia.

Otra caracteristica importante que sefialan los autores, es que un grupo de
interés busca solamente influir en la toma de decision pero no ser el tomador

de la misma. Entre estos autores encontramos a Julio Romero Soto:

Los grupos de presion tratan de influir sobre los hombres que estan en el
poder, pero no colocan en al poder a sus hombres, por lo menos
~oficialmente, ya que ciertos grupos presionan o manejan los fideicomisos

en las asambleas y los gobiemos, pero de manera secreta o discreta. 8

Curzio separa al grupo de interés de un partido politico, indicando que el

primero trata de influir en la toma de decisiones, mientras que el sequndo trata

de ser el tomador de decisiones.

Es importante subrayar que un grupo de presién no es un partido politico
ya que a diferencia de este tltimo el gmpo solamente trata de influir en la
decision y no busca asumir el poder. 7

Por lo tanto definimos a los grupos de interés, como aquellos grupos

sociales que tienen la intencion de que se tome determinada decision publica,

75 Curzio, Op.cit., p, 34-35
76 Romero Soto, Op.cir., p. 253
" Curzio, Op.cit, p. 35




pero no tienen como finalidad ser los tomadores de ella, lo cual no implica que
sean ajenos al acceso al poder.

Podemos agregar que en un nivel de organizacion siguiente al de los
grupos de interés se encuentran las redes teméticas, concepto que utiliza
Kevin W. Hula refiriéndose a |as coaliciones temporales que hacen los grupos
de interés para un asunto especifica y que, €n su opinién, son los principales
usuarios del cabildeo.”™

Los conceptos que hemos abordado seran de utilidad a lo largo del
desarrollo de la investigacién por lo que consideramos que la parte mas
importante de la base tedrica de esta investigacion se ha englobado en estas

primeras lineas.

" Kevin W. Hula, Cabildeo/Lobbying, Limusa, México, 2002, p.15-17

33




Capitulo 2 Antecedentes del cablideo en México

En el capitulo anterior brindamos el marco conceptual para nuestro estudio de
cabildec. Es ahora el turno de analizar el marco histdrico que ha permitido Ia
aparicion del cabfideo en nuestro sistema politico. Consideramos que son dos
las circunstancias histéricas que han fomentado su inclusién: {as formas en
gue se tomaron las decisiones publicas en nuestro sistema politico durante los
uttimes ochenta afios antes de fa aparicion del cabildeo en nuestra sociedad, y
el desarrolio del Jobbying en sistemas politico-sociales que guardan influencia
scbre el nuestro, como el caso de los Estados Unidos de América, o de

vanguardia a nivel mundial, como el de 1a Unidon Europea.

2.1 Formas de influir en el proceso de toma de decisiones piiblicas en el

México posrevolucionario (1917-1997).

Como hemos sefalado, el cabildeo aterriza en nuestro pais hacia 1997.
Antes de este tiempo, el oébildeo se practicaba de forma no profesional y
esporadica, podriafnos decir que a lo que se le llamaba cabildeo, no eran mas
que formas ilicitas de influir en los tomadores de decisiones. Lerdo de Tejada
y Godina sefialan en su libro E/ Lobbying en México las escasas posibilidades

de ejecutar cabildeo antes de ese tiempo.

Se hacia Lobbying, pero solo con el Presidente de la Repuiblica o con los
Sacretarios de Estado, y se enfocaba siempre en el tema que interesaba
al promotor en particular. El ejercicio de Lobbying lograba la decisién
favorable del Presidente de la Republica o del responsable del tema en el
Ejecutivo Federal, y ya lo demas sucedia en automatico. 7

” Letdo de Tejada y Godina Herrera, Op. cif p.30
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Los antecedentes mas recientes gue podemos encontrar de la incidencia
en el procaso de toma de decisiones publicas en México, los ubicamos dentro
del periodo posrevolucionario, que algunos aﬁtores han definide como la
época del presidencialismo, la cual comienza a dar signos de existencié desde
el afio 1917, con la aparicic’)n de la Constitucion vigente, las bases sociales y
politicas del cardenismo y el fortalecimiento del Estado mexicanc en la década
de los cuarenta. La mayoria de los autores consultades coinciden con que sl
sistema presidencialista llega a su fin con la primera integracién plural del
Cangreso mexicang, que se da en el ano 1997 en la LVIl Legislatura, en la
cual por primera vez un solo grupo politico no es quien toma las decisionss
tanto en el Poder Ejecutivo como sen el Legislativo. Al hablar de
presidencialismo nos referimos a una forma de organizar el poder politico.

José Carbonell se refiere a él de la siguienta manera:

Eje sobre el que se articula todo el aparate de poder, el presidencialismo

ocupa un lugar central dentro del sistema politico, al margen inclusive del

entramado formal; sobre él gira una compieja red de relaciones y

compromisos politicos, ¥

Se tiene la percepcion de que en la época del presidencialismo Ias
decisiones eran tomadas por una sola persona, el Presidente de ia Republica.
Tenemos que subrayar sin embargo, come lo sefiala Carbonell, que si bien las
decisiones las tomaba el titular del Ejecutivo, éste tenia sobre de él una
fremenda red de compromisos, el cumulo de poder que agiutinaba le

rapresentaba un costo permanente, ya que los compromisos con los distintos

grupos de interés eran constantes, sin ellos, el acceso a la silla presidencial

80 José Carbonell. £7 Jin de las cerfezas autoritarias, UNAM, México 2002 p,56
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era imposible. Asi, podemos hablar de una sociedad organizada en torno a ia
figura del presidente y el partido de Estado, el Revolucicnario Institucional.
Carbonell sefala las consecuencias que tiene para ia sociedad civil un
régimen presidencialista:

El término presidencialismo, finalmente, también implica una sociedad

civil débil y, por lo tanto, poco capacitada para producir actores sociales

con la suficiente fuerza propia como para poder actuar con relativa

independencia del poder presidencial en significativas cuestiones politicas

tales como : partidos politicos reales, organizaciones empresariales, de

clase media, de obreros y de campesinos, madios de informacion,
comunidades académicas, etcétera. *

Coincidiendo con lo sefialado por este autor, podemos afirmar gue la
sociedad civil de la época presidencialista fue débii por su escasa
participacién en los asuntos publicos de vital importancia, una fuerza de
movilidad escasamente aprovechada y una organizacion insuficiente, asi
como tampoco significd un foco de resistencia a un sistema autoritario, como
el presidencialista, sino que se organizé en la consecucion de sus intereses
conforme a las reglas estabfécidas por el régimen, las cuales consistieron

principalmente en el corporativismo y el tréfico de relaciones personales.
2.1.1 Corporativismo.

La organizacién socio-politica que delinearon los regimenes

posrevolucionarios fue el corporativismo que Roderic Ai Camp conceptua asi:

' Ibid p.56 -




Algunos autores se han centrado en el corporativismo, el concepto de que

la unidad basica de la politica es el grupo corporativo (de ordinario

ocupacional), no el individuo.®

De io anterior, podemos sefialar que el corporativismo es una forma de
organizacion de la sociedad en la cual los sujetos sociales fundamentales son

los grupos, no los individuos. El autor antes citado, Carbonell, sefiala las

siguientes particularidades del sistema corporativista mexicano:

El sistema posrevolucionario se estructurd en tomo a un modelo de
corporativismo de Estado, donde el elementc predominante era la
subordinacion de las grandes organizaciones, reproduciendo una
dinamica vertical de caracter patrimonialista. De hecho, la tenaza
corporativa aprisiond a practicamente toda !a sociedad mexicana: a los
grupos organizados tanto como aquellos sectores que no lo estaban. E!
corparativismo priista se trasformd en una red incluyente con un rigido
control: en ella se englobaban a empresarios, trabajadores, campesinos,
comerciantes, profesionistas, maestros, etcétera. ®

La definicion de este autor nos agrega elementos importantes, el primero,
que el corporativismo mexicano fue un corporativismo de Estade, lo que
significd un principio de accién politica de nuestro pais. La siguiente
caracteristica de este modélo es su verticalidad, forma en donde todos los
grupos se encuentran subordinados a la cabeza politica, el presidente de la
Republica.

Otra nota importante a destacar es que le da la cualidad de ser incluyente,
es decir, de ser un sistema en el que todo aquel que se sometiera al contrél
estatal, podia intervenir en la conformacion corporativa. No era una cuestién
de elites, sino que permitia la partiéipacién de los sectores productivos,

sociales e incluso culturales mas importantes.

& Roderic Ai Camp. Los empresarios y la politica en México: Una visién cantempordnea. Fondo de
Cultura Econdmica. México 1995, p. 21
# Carbonell, Op. cit pp.97-98
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E! mismo Presidente de la Repliblica, en este contexto, tenia gue conciliar
los distintos intereses, para disciplinar agusllos que fueran contradictorios

entre si.

Son muy pocos los casos en los que se tenia una diferencia sensible de
opiniones. Sin embargo es preciso reconocer que el Ejecutivo Federal
hacia un Lobbying al interior muy importante, y que su estrategia consistia
en conciliar las medidas a adoptar con los sectores mas representativas
det pais. Para lograr lo anterior, el Presidente de la Republica o los
Secretarios de Estado, realizaban una intensa campana de negociacion
con los legisladores mas relevantes, con los empresarios mas poderosos
6 con las organizaciones sindicales mas fuertes, e intentaban
convencerlos de lo que era una decision tomada. *

El control estatal byajo el marco del corporativismo fue rigido. Carbonell
sefiala que si bien el sistema era incluyente, la disciplina intema fue fan
estricta que ta posibilidad de incidir en |la toma de decisiones pL'.I‘b”CES desde
un éfnbito externo, fue casi imposible, Ios>grupos se veian sometidos

indiscutiblemente.

Por otro lado, si el sistema —en gran medida- se basa en el apoyo que le
brindan los grandes sectores corporativos, entonces resulta evidente que
no se puede actuar abiertamente en contra de éstos, ni de los |ntereses
que representan o de sus miembros.

La incorporacion de estos grupos al sistema politico significé por una
parte, su subordinacién y, por consiguiente, una perdida en su capacidad
de representar intereses y de negociacion; y por la otra, permitié una gran

alianza entre estos sectores y el Estado, lo cual, sin duda, resulté
benéfico para ambos.

Es importante resaltar lo sefialado en el parrafo anterior en cuanto a la
pérdida de capacidad para representar los propios intereses y negociarlos, ya

que al formar parte del mismo instituto politico y tener el deber de responder a

5 Lerdo de Tejada y Godina Herrera, Op. cit, p. 97

* Carbonell, Op. cit, p. 68
# Ibid. 98
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los intereses del mismo, muchas veces los propios se veian subordinados a
los del reste del grupo politico. Sin embargo esto también tuvo sus ventzjas
para algunos grupos, debido a que muchas veces el interés propic fue
impuesto a los demds, con lo que la relacién de beneficio entre el grupo y el
Estado fue constante, constituyendo una estructura de mediacion, aungue en
los ultimos afics de vigencia de esa gran alianza, los intereses de algunos
grupos se vieron totalmente rebasados por los de los grupos predominantes,
con mayor comunicacion con la silla presidencial. Lo anteriormente

manifestado se refuerza con este parrafo:

El corporativismo, en el fondo, tuvc un importante aliciente politico y

economico para los diversos grupos: este armeglo presupone, sin duda,

gue los intereses de las bases, los grupos y de los movimientos sean, en

cierta forma, recompensados y satisfechos por el regimen. Es decir, se

cimentd en una especie de intercambio: apoyo politico y sumisién a

cambio de prebendas y privilegios de todo tipo. ®

El Partido Revolucionario Institucional, fue el lugar en donde el sistema
presidencialista convoct vy aglutind a los diversos grupos corporativos, con
excepcion de los empresarios, quienes debido a la retérica revolucionaria
practicada en dicho instituto politico, quedaron excluidos de una participacion
formal, junto con fa lglesia y el Ejército, los cuales consiguieron previamente
situaciones privilegiadas que los desmotivaron para la participacién en la
organizacion oficial.

El PRI se organizé entonces come un partido de bases, teniendo como

principio de accion a sus tres sectores: el campesino, el obrero y el popular.

& Ihid  p. 99 -
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El régimen incorpord, mediante la creacion de los sectores al interior del

partido, a los campesinos, a través de la Confederaciéon Nacional

Campesina (sector agrario); a los trabajadores, principalmente a través de

la CTM y de otros sindicatos (sector obrero); y a la infinidad de grupos

populares, urbanos, de clase media, comerciantes, vendedores

ambulantes, etcétera, a través de la Confederacion Nacional de

Organizacionas Populares. #

Dentro de estos fres sectores, el mas destacado siempre fue la
Confederacién de Trabajadores Mexicanos, la cual tuvo como su lider a Fidel
Veldzquez Séanchez, quien fungid como tal desde el régimen de Lézaro
Cardenas hasta su muerte, en el sexenio de Frnasto Zedillo. Velazquez fungid
como patriarca y guia moral al interior del Partido, ademas de ser durante
mucho tiempo el portavoz de los intereses de los grupos carporativos mas
fuertes y quien proponia las candidaturas a puestos de eleccidn popular que

finalmente palomearia el presidente. Molina Pifeiro sefala lo siguiente, en un

texto del afio de 1983;

Otro hecho politico relevante es que la clase trabajadora sindicalizada se
encuentra muy bien organizada; a tal grado que opinan los criticos del
sistema que el control sindical, al ser rigido se aleja de cualquier modelo
de tipo democratico; y los politicos profesionales, como el caso de los
dirigentes del PRI en el afto 1972, lo consideran como el factor de poder
social mas importante que sirve de apoyo real al régimen politico. %

No resulta extrafio que se le haya puesto tanto interés al grupo de los
trabajadores, ya que el contexto histérico del periodo posrevolucionario
mexicano a nivel mundial, se ubica en la llamada guerra fria, el conflicto entre

dos sistema econdmico-politicos, en el cual la discusion principal giraba en

88y »

1bid, p. 98
# Luis J. Molina Pifieiro. Aportes para una teoria del gobierno mexicano, UNAM, Meéxico, 1983, p.
171 :

42




torno a la participacion del trabajador dentro de la empresa y su relacion con
el Estado.

Este mismo autor nos narra un caso interesante gque a la luz de nuestro
estudio lo podemos ubicar como un grassroot lobbying o cabildec externo, del
cual hablaremos mas adelante. Ei mismo se reprodujo una y otra vez en el
corporativismo y es una muestra de como los grupos corporativas, a pesar del

control que tenian sobre sllos, intentaban acciones externas al Partido.

Existe una correlacidn: entre el tratamiento intenso por parte de la prensa

del tema organizaciones obreras, especialmente la CTM y su maximo

lider, Fidel Veldsquez; y alguna toma de decisién importante por parte del

gobierno del PRI. Por ejemplo, una de las posturas radicales de Fidel

Velazquez correspendié al envio al Congreso de la Unién de la iniciativa

de reforma constitucional, cuya reglamentacién generaria la Ley def

Fondo Nacional de la Vivienda y el instituto encargado de aplicarla; de

igual farma se radicalizd la posicion de algunos lideres cetemistas, en

fechas cercanas a la publicacion de la convocatoria del CEN del PRI para

reformar la daclaracién de principios, el programa de principios, el

programa de accién y los estatutos. *

A la par del sector obrero, que se encantraba perfectamente organizado a
interior del partido oficial, y que podia tener incidencia directa en ja toma de
decisiones, incluso con gran cantidad de representantes en el gobiemo,
encontramos a los empresarios, quienes una vez excluidos -no literalments-
de la participacion politica en el sistema electoral, incluso a la fecha, ya que el
Cbdigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales vigente prohibe
la aportacion de recursos de empresas a las campafias politicas, se
organizaron de forma paraiela al partido, para los intereses comunes a todos

ellos, sin embargo, privilegiaron siempre |a incidencia en el proceso de toma

de decisiones publicas a través de la relacion personal, como veremos en ef

 Ibid, p.172 -




siguiente punto. A pesar de lo anterior, el gobierno presidencialista siempre
intenté ubicarlos bajo el mismo sistema corporativista, promoviendo la

creacidn de organizaciones ad hoc.

Los empresarios se constituyeron como el grupo mas importante que no
se encontraba incorporado en los sectores del partido. Sin embargo
también les fua impuesta una forma de organizacion de tipo comporativo.
Se estructuraron grandes sindicatos de empresarios coma la CONCAMIN,
CANACINTRA, etcétera,

Asi pues, la mayoria de los sectores productivqs y sociales del pais se
sumaron al sistema corporativista para influir en las decisiones publicas, bajo
los principios de subordinacion, control y oficialidad, todo aquel que no era
parte de este trato, quedd excluido de Ja intervencion en la toma de
decisiones, en ocasionas violentamente, con excepcion de aquéllos que por
sus circunstancias y poderio econdmico, accedieron a este procesa a través

de las relaciones personales.

2.1.2 Relaciones personales,

Historicamente al poder econdmico latinoamericano no le ha interesado
organizarse para conseguir su incidencia, sino que ha recurrido a la relacion
directa con los personajes que ostentan el cargo publico. Marcos Kaplan lo

refiere asi:

El empresariado industrial latinoamericano surge y se desarrolia
tardiamente, limitado en numero y en pujanza por las estructuras

*'Carbonell, Op. cit, p. 98




socioeconémicas y politicas tradicionales y por el predominic de grupos

de intereses y de poder vinculados con aquellas.

La organizacion socio politica de México, ha permitido que el sector
politico y el econdmico se confundan y en ocasiones se crea que son uno
mismo. La relacidén que han sostenido, origina que la percepcion que se tenga
sobre los lazos entre estos sectores parezcan ser demasiado estrechos.

Roderic Ai Camp sefiala lo siguiente:

Algunos analistas mexicanos creen que los lazos que existen entre los

lideres del sector privado y los de! sector publico son enteramente

naturales, fortalecidos por un estilo de vida similar que se deriva de un

nivel de vida compartido, de las actividades sociales en comtiin, de los

antecedentes educativos similares, y en ulima instancia de los

matrimenios antre miembros del mismo grupo.

Es de esta apreciacién que se cree que la incidencia de los empresarios
en la toma de decisiones es maycr que la que pudo tener inclusive, el mas
fuerte de los sectores del partido oficial. Roderic Camp, sefiala la percepcion
de algunos autores mexicanos al respecto.

Los partidarios de esta interpretacion creen que el sector privado (la clase

capitalista) se encuentra en una posicién ventajosa porque puede ejercer

sobre el Estado, a través de actores individuales, mayor influencia que la

. de las masas, quienes no poseen recursos equivalentes. *
Contrario a lo anterior, el parrafo siguiente, desprende que la percepcion

que tuvieron los empresarios de esa época sobre su influencia en el gobiemo

es distinta. Ellos creian que el sector obrero, encabezando el corporativismo,

%2 Marcos Kaplan. E! Estade Latinoamericano. UNAM, México, 1996, p.142

» Camp, Op. cit, p. 17

™ Ibid, p.23
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era el que contaba con mayor fuerza y posibilidad de incidencia en el gobierno

mexicano.

Resulta valioso saber que los empresarios mexicanos consideran que no

tienen mucha influencia en el proceso de toma de decisiones. También es

importante entender que consideran a los trabajadores sindicalizados

mucho mas influyentes que ellos mismos en lo gque se refiere a la

elaboracion de politicas mexicanas. ®

Creemos que la incidencia que tuvieron las relacicnes perscnales, como
todo acto de comunicacién, fue relevante. Las relaciones personales son
formas de acceso a los beneficios del poder tradicionales y quiza ningdn
sistema politico del mundo se encuentra exento de ellas. Sin embargo
debemos observar que el sistema presidencialista se preocupd por incorporar
al sector privado dentro del corporativismo, ya que el mismo gobierno, debid
haber tenido la intencién de coordinar sus intereses junto con los del resto de

los grupos organizados. Camp sefiala que el sistema intentd organizar a los

empresarics dentro de! corporativismo:

Al ayudar al sector privado a fortalecer su representacion ante el
gobiemo, el Estado dividia el sector privado. Sus organizaciones se han
dividide en voluntarias y obligatorias (semioficiales), lo que crea cierta
tensién. El modelo caracteristico de los grupos de interés empresariales
de Meéxico ha sido una imitacion de la relaciébn semioficial creada
originalmente por los arquitectos politicos. *

Otra de las modalidades de la incidencia de los empresarios en las
decisiones publicas es la participacion indirecta, mediante actos de distinta

naturaleza, encubriéndose tras de grupos de presibn o a traves de

* Jbid, p.126

* Ibid, p.194
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profesionistas expertos, e incluso mediante la colocacién de sus propios

empleados en puestos publicos.

Los empresarios mexicanos han usado tradicionalmente intermediarios,

tales como politicos individuales o grupos y movimientos politicos, en

calidad de vehiculos primarios para la accion politica, en lugar de

involucrarse de forma personal. ¥

En el extremo de fa influencia a través de las relaciones personales,
encontramos uno de fos mas graves problemas que aln sufre nuestro pais, la
corrupcion. Es una figura por la cual, mediante dadivas y prebendas, que
normalmente tienen como antecedente una relacién personal, una perscna

consigue de una institucién pablica un bensficic que sin estos medios no lo

hubiera logrado.

La corrupcion es una forma reciproca de control entre el poder politico y

el economico. Lo que permite la estabilidad del sistema y la movilidad

pacifica de su élite politica preservandolos asi de cualquier forma de

gobierno dictatorial u ofigérquico y generande la autonomia de Ia élite, ya

que debido a ella la élite politica en su desplazamiento no afectara los

intereses de los factores reales de poder econémico, politico o social, lo

que la convierte en cierta medida en una ‘autoridad anénima’. s

Resulta importante diferenciar al cabildeo de los fenémenos de corrupcion,
aunque la forma en la que ésta ha actuado, ha provocado que se considere al
cabildeo como una manera de incidir ilegaimente, fo que no coincide con los
principios de esta actividad profesional, pero que la relacion entre corrupcion y
cabildeo por la forma poco transparente de llevarse a cabo ha sido tan

parecida que en el imaginario politico se les toma con mucha cercania.

7 ibid, p.635

8 Molina Pifiziro, Op. cif, p.188
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La corrupcion deberia de tomar la forma exclusivamente de un delito, sin
embargo, en el México posrevolucionario y en el México de transicion de hoy,
puede decirse que es parte integrante del mismo sistema politico, como lo
sefiala Molina Pifieire, caracterizandcla como una forma reciproca de control
entre el gobierno vy el dinero, constituyendo un peso suficiente para permitir la

“movilidad y estabilidad, con lo gque se preserva la paz social. Una apreciacion
dura, pero que debe tomarse en cuenta, ya que la corrupcion es un elemento

importantisimo que sobrevive a las épocas del presidencialismo mexicano.

2.2 Antecedentes del cabildeo en otros sistemas politico sociales

En el punto anterior tratamos las formas de incidencia en el proceso de
toma de decisiones publicas en México, antes de la aparicion formal del
cabildeo como actividad profesional. Hemos ubicado que en nuestro pais esta
herramienta politica se establece aproximadamente desde 1997, sin embargo,
en ofros sistemas politicos sociales, podemos decir que no sélo es una
herramienta sino que consiste en uno de los pilares de la democracia, como
en el caso de los Estados Unidos de América. Por otro lado, en el ambito de la
integraciéon regional, el cabildeo ha resultado muy solicitade en la Unidn
Europea, debido a la inmensa cantidad de intereses que confluyen, lo cual
obliga a formas de incidencia mucho mas organizadas y estratégicas, por lo
que desde la década de los ochenta el cabildeo auropec juega un papel
importante. Estudiando estos dos sistemas sociopoliticos encontramos 1os

mas importantes antecedentes de esta practica profesional en el mundo.
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Podemos decir que ta mayoria de los autores coinciden en que ia idea
de lobby, surge de los pasillos del Congreso Britanico en el siglo XVIH, lugar al
cual acudian los interesados a buscar a sus representantes para plantearles
sus necesidades buscando obtener el favor para su actividad. Asi lo expresa

el autor argentino Armando Alonso:

En el sigla XVIii, en el Reino Unido, los salones situades antes del recinto
de sesiones de la Camara de los Comunes se llamaban lobby, y eran
frecuentados por representantes de distintos intereses comerciales o
politicos que conversaban con los diputados para obtener ciertos
favores,*”

Asi pues, ubicado el momento histérico de la aparicién del lobbying,
podemos comenzar su estudio en el lugar gue mayor desarrollo ha alcanzado,

los Estados Unidos de América.

2.2.1 Estados Unidos de América

El cabildeo es una institucion pilar de la democracia en los Estados Unidos
de América, se encuentra plenamente regulada por la normatividad, y fundada
en la primera enmienda constitucional, referente a la libertad de expresién. El
Diccionario Universal de Términos Parlamentarios que ya hemos citado, se
refiere de la siguiente manera:

En los Estados Unidos, el cabildeo es una actividad protegida por la ley,

con base en lo establecido por la Primera Enmienda Constitucional,

prohibiendo al Congreso dictar leyes que limiten la libertad de expresién o

de prensa o el derecho de peticion del pueblo para la atencién de sus
quejas. 7 ‘

* Alonso Pifieiro, Op. cit. p.9

% Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, Op cit. p.103




En el mismo sentido del parrafo anterior, se manifiestan Lerdo de Tejada y
Godina, quienes inclusc encuentran en esta primera enmienda, un derecho

ciudadano de incidir en las decisiones publicas.

El Lobbying se incluye como un derecho ciudadano para impuisar temas
especificos ante 6rganos colegiados. Los estadounidenses lo entienden
como la actividad que se expresa en el derecho ciudadano de influir en el

gobierno, ! :

La evolucion del cabildeo es sui generis. Si bien su origen lo ubicamos en
Inglaterra en el siglo XVIII, su desarrollo en los Estados Unidos es el que le ha

dado particularidad. Armando Alonso dice lo siguiente:

Asi como la raiz histérica se encuentra en el aludido siglo XVIIl en la
neblinosa ciudad del Tamesis, los principios modemos pueden filiarse en
los Estados Unidos, aunque no, como se cree generalmente, en la capital
norteamericana. Fue en el Capitolio del Estado de Nueva York, en
Albany, hacia 1829. En aquella época la expresion lobby-agents se
aplicaba a los buscadores de servicios o ayudas especiales gue
asediaban el Capitolio neoyorquino. Tres aflos mas tarde la locucion se
simplificd, en una costumbre cara a los norteamericanos. Ahora era
lobbyist, v ya se habia extendido razonablemente hasta Washington.
Entonces si aparece la versién neotérica del lobby, que ya no es sala de
espera, sino mas escrupulosamente pasillo, antesala, de manera que
tampoco debe descartarsa del todo la posibilidad de que en realidad la
voz se haya acuiiado en el lobby dei Hotel Willard, de la capital
estadounidense, en la década de 1830.

El parrafo anterior contiene dos puntos destacables, el primerc es la
referencia al lugar en donde Ja practica del lobbying en este continente
comienza a desarrollarse. En la tradicion federalista estadounidense, el
cabildeo es una institucién que surge en un parlamento estatal, no en el
Congreso. El segundo punto es referente al obscuro crigen del /obbying, ya

que se habla de que con ese término se designaba a un grupo de personas

19 erdo de Tejada y Godina Herrera, Op cit. p. 85
1% Alonso Pifteiro, Op. cit, pp. 10-11
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que buscaban formas ilicitas de obtener beneficios pdblicos, por lo que
podemos decir entonces que las primeras practicas de cabildeo en el pais
norteamericano no fueron vistas bien en un principio, durante el siglo XIX, a
unos cuantos afios de que las colonias americanas hubieran logrado su
independencia y mientras se establecian las bases de su democracia.

La actividad poco a poco fue impactando en otros estados de la Union
Americana, lo que permitid que se incrementara su difusion y se expandiera
pronto, ganando cierta respetabilidad en el ambito politico, incrementandose a
la par las voces que solicitaban la regutacion de esta actividad.

A fines del siglo XIX se dieron los primeros intentos de regulacion, sin

embargo no es sino hasta el afio de 1946 que con la Federal Regulation of

Lobbying Act, se regula esta actividad a nivel nacional. Jordi Xifra, nos hace

una breve narracién de los intentos de regulacion anterior a la mencionada
ley, en ocasiones considerandola como una actividad legal y en otras como un

delito.

La Federal Regulation of Lobbying Act, adoptada por el Congreso de los
Estados Unidos en 1946 constituye el primer reconocimiento legal del
Jobbying a nivel nacional de un Estado. No obstante, !a iniciativa
reguladora del /obbying al otro lado del Atlantico se remonta at siglo
pasado. Ya se ha resefiado que en 1876, la Cadmara de Representantes
adopté una resolucion que exigia el registro de los lobbistas en su
secretariado, y en 1913 se inicié por el Senado la primera investigacion
sobre el Jobbying. Asimismo, las legislaciones de los estados federados
contemplaron la actividad que nos ocupa desde diferentes perspectivas.
En 1897, la Constitucién del estado de Georgia consideraba un delito,
mientras que en 1890, el estado de Massachussets dict6 la primera ley
reguladora (hoy en dia, practicamente todos los estados de la Unién
tienen su legislacién propia al respecto.) '

'® Jordi Xifra, Op. eif, p.217
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Esta ley fue sancionada el 2 de agosto a iniciativa de los legisladores
LaFollete y Monroney, al finalizar la Segunda Guerra Mundial, tiempos en los
cuales [a congestién de intereses en el Congreso Norteamericano se
encontraba urgida de herramientas poh’tic‘as institucionates que permitieran su

desahogo.

Con el paso de los afios la actividad no sole obtuvo respetabilidad, sino
que alcanzé un marco institucional en 1946, con el reconocimiento que le
dio la ley LaFollete-Monroney, oficialmente conocida como Nacional
Legislative Reorganization Act, sancionada el 2 de agosto a propuesta de
los legisladores que le dieron su nombre al instrumento. '

La evolucion de la legislacién norteamericana ha permitido que la mayoria
de sus estados cuenten en la actualidad con buena regulacién en la materia.
En la década de los noventa la practica de esta actividad sufrié una crisis al
enfrentarse a serios problemas de corrupcidn por parte de antiguos
funcionarios que en alguna ocasién ocuparon carteras importantes, y quienes
terminado su encargo publico, encabezaron intereses de las grandes
corporaciones nacionales y exiranjeras que por la cercania de sus
interlocutores derivaron en escandalo. Lo anterior generé que para el afio de
1985 se sancionara nueva normatividad en la materia, actualizando los
principios de la profesion que se habjan quedado un tanto atrasados con la

vieja ley de 1948,

Sin embargo, no fue sino hasta 1995, durante el gobiemo del presidente
Clinton, cuandoe fue regulada y formalmente aprobada la actividad en el
documento llamado The Lobbying Disclosure Act. Dicha Acta ha
represertado para el lobbyismo la referencia mas sefalada, porque
concentra la necesidad de trasparentar clientes, regular costos y contar
con reglas del juego mucho mas claras. '®

'™ Alonso Fifieiro, Op. cit, p.12

' Lerdo de Tejada y Godina Herrera, Op. cit, p. 86
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Los principios de dicha acta, los han resumido los lobbistas mexicanos

Godina y L.erdo de Tejada de la siguiente manera:

« Se requiere de un registro obligatorio de lobbistas tanto en el Senado
como en la Camara de Representantes, dentro (de) los 45 dias
siguientes al inicioc de haber establecido contacto con cuaiquier
congresista.

» Define a un lobbyista como cualquier individuo, empleado c
independiente, que tiene mas de un contacto de Lobbying con
congresistas, siempre y cuando esa actividad ocupe mas del 20 por
ciento de su tiempo.

+» Se establecen rangos de gasto para determinar si se hacen
excepciones al registro.

+ Se reportan todas las peticiones de informacidn, asi como la
informacion que se da a los congresistas.

» Por lo menos dos veces al aio se reportan actividades.

= Se establecen penalidades por violar el acta.

Esta nueva regulacién ha permitido que la poblacion estadounidense
recupere la imagen del lobbying, mediante los principios de transparencia y

control ciudadano.

Como es natural, los norteamericanos son los primeros en vigilar

atentamente a sus compatriotas, maxime en actividades que como el

lobbying, han sido vistas con cierto recelo en el pasado. Precisamente

este tipo de controles rigurosas, con sus inevitables penas y castigos ha

hecho que en los uitimos afos la disciplina se haya tomado

medianamente cristalina. '

E! cabildeo en Estados Unidos tiene la particularidad de ser una forma de
incidencia en la toma de decisiones pUblicas dentro del gobierno
estadounidense por parte de otros paises, actuacion originada na tanto por la

necesidad de otras naciones de influir en ef interior del pais norteamericano,

sino por la trascendencia, en ocasiones intervencion, que tienen las

1% Alonso Pifieiro, Op cif, p. 78




decisiones que se toman en el Capitolio o en {a Casa Blanca, sobre el resto
del mundo, por lo que es comun encontrar que los diversos gobiernos tengan
contratadas empresas de cabildeo por millones de délares, en actos que

pueden sustituir a 1a diplomacia tradicional.

En algunos contades episodios el Jobbying puede sustituir la accion
diplomatica corriente. Ocurre con cierta frecuencia en los Estados Unidos,
donde intereses nacionales o comerciales -exiranjeros contratan
operadores para actuar sobre el Capitolic o del Departamento de
Comercio y atin sobre el Departamento de Estado. ' :

Un ejemplo del uso de los despachos de lobbying por paises extranjeros
fue cuando el Estado Mexicano solicito una estrategia de Jobbying ante el
Congreso estadounidense, a fin de cabildear el voto favorable para la
suscripcion det Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Esto levantd
serias criticas en nuestro pais ya que los gastos que se realizaron
parcialmente se encubrieron en la anteriormente popular partida secreta del
Presidenfe.

Concluimos este punto seﬁalando la relevancia que ha tenido el cabildeo
en la vida democratica de los Estados Unidos, siendo ademés un préspero
negocio para las empresas dedicadas a este asunto, el cual, gracias a la
recients regulacién, ha conseguido recuperar en algo la buena imagen de la

actividad frente a la sociedad, transparentando su actuacion.

197 thidem, p. 79
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2.2.2 Unién Europea

El segundo sistema politico social en el que estudiaremos los
antecedentes cabildeo es la Unién Europea, en donde, a raiz de su creacion,
se ha increment'ado la actividad de fobbying en forma impresionante, ya que
anteriormente en los paises europeos no existia la tradicién lobbyista que se
ha alcanzado en estos momentos con la integracién regional.

La cantidad de profesionales del cabildeo en la actualidad en el viejo
continente es alta, pero la incidencia de la actividad es mayor, se concentra en

la ciudad de Bruselas, Bélgica donde se ubica el Parlamento Europeo.

En segundo lugar, Bruselas, la ‘capital de Europa' por ser la sede
principal de las instituciones comunitarias, acoge a mas de 2000
consultores especializados, en hacer lobbying. Pero esta cifra es inferior a
la realidad si afadimos a todos aquelios colectivos con una antena
permanente en Bruselas y cuya actividad se consagra exclusivamente a
los asuntos de [a Unién Eurcpea. %

El autor citado sefiala que la importancia actual de hacer Jobbying en
Europa se origina en el Tratado de Maastricht, el cual dotd de importantes

funciones a los érganos de decisidn europeos.

Por ultimo el Parlamento Europeo, hasta ahora desprovisto de
competencias importantes en el proceso de toma de decision comunitario,
recobrarda en los proximos afios una importancia decisiva a raiz del
Tratado de Maastricht. Este hecho no sélo va-a reconciliar el principic de
la legitimidad democratica que tiene cualquier parlamento con la
atribucion de competencia reales, sino que ademas, obligara a
ciudadanos y empresas a iniciar —en algunos casos- y potenciar —en
oiros- esfrategias de lobbying ante el Parlamenio Eurcpeo y, en
consecuencia, exigira mayores recursos humanos y materiales en
Bruselas para hacer llegar a los eurodiputados los mensajes oportunos en
cada momento. '®

L% Alonso Pellegrin, Op. cif., p. 45
" 1bid p. 46
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El cabildeo qué se hace en Europa es distinto al que desarrollan los
norteamericanas. Los factores que inciden en estas diferencias van desde
cuestiones culturales, hasta una resistencia por parte de los europeos por
adoptar las figuras norteamericanas, ademas de que en el momento en que el
cabildec comenzé a tomar fuerza en la Unidn Europea, ta crisis de la practica
en Estados Unidos hacia poco aftractiva su propuesta, de estas diferencias

~ascribe Alonso Pineiro.

Los expertos consideran que existen notorias diferencias de estilo
entre los lobbistas norteamericanos y los europeos. Casi como una
constante de psicologias nacicnales o territoriales, se insiste en que los
del viejo continente adoptan actitudes suaves, delicadas y diplomaticas,
las cuales contrastan con las practicas norteamericanas, usualmente
iritantes para el refinamiento europeo. Y no se trata solamente de tersas
y sosegadas maneras, sino de algo mas inquietante. Los lobbistas
BUropeons acusan a sus colegas norteamericanos de incurrir en practicas
antiéticas y aun delictivas, como el soborno, a pesar de las graves
puniciones legales. ''°

El autor espafiol Emiliano Alonso, indica que los europsos se han
preccupado por regular la actividad de cabildeo, existiendo voluntad de todos
los actores involucrados par‘a que dicho proceso se pueda lievar a cabo,
partiendo del mismo principio de derecho a la intervencién en la toma de

decisiones publicas con el que se regulé el cabildeo en los Estados Unidos de

América.

En términos generales, podemos afirmar que existe unanimidad por parte
de todos los actores implicados en el proceso del Ilobbying
{administracion, ciudadanos y empresas, |obbies y ‘lobbistas’ por uftimo)
en crear las condiciones idéneas que permitan la participacion por cauces
I1c1e1g[timos de ciudadanos y empresas en las decisiones del poder publico.

119 Alonso Pificiro, Op. cit. p. 111 - ‘
" Alonso Pellegrin, Op, cif, p. 121
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Siendo asi, es que en el afo de 1993, la Comisién Europea pubticd el
primer documento declarativo de la materia en este sistema politico, resultado
de los trabajos realizados por un grupo de expertos, tomando a [0s grupos de
intereses como interocutores validos entre la Comisidon Europea y los
ciudadanos, proponiendo un cddigo de ética como el documento regulatorio
de dicha actividad, sin prejuzgar sobre si el cabildeo es una actividad buena o
perjudicial per se.

En 1993 la Comisiéri Europea formuld una comunicacién titulada ‘Un

dialogo abierto y estructurado entre la Comision y los grupos de interes’,

que pretendia cumplir con el compromiso por elia contraidos en su

programa de trabajo de 1992 en los términos siguientes “las relaciones

que mantienen las instituciones de la Comunidad con ios grupos de

interés, por muy Utiles que sean, deben definirse como mayor precision.

La comision iniciard una reflexion dirigida a la elaboracion de un codigo

de buena conducta en las relaciones gue mantiene con todas aquellas

personas y organizaciones cuyo cometido consisten en ser sus

interocutores. Esta iniciativa, naturalmente, no pone en tela de juicio ni ta

libre actividad de los grupos profesionales ni la continuacién del necesario
dialogo con los comités institucionales, '

Debido a la naturaleza de la Unién Europea, la forma de regular que tiene
no puede ser tan estricta como Io seria una ley en un pais, debido a que el
principio de soberania de las naciones que fa integran prevalece. Por eso, se
propuso el Cédigo Etico, el cual fue publicado en 1997 por el Parlamento
Europeo, el cual, a decir de los autores consultados, llegd en el justo momento

del mayor crecimiento de profesionales del cabildeo.

En 1997 el Parlamento Europeo, tras dieciocho aios de debates y dudas,
puso en vigencia un Codigo de Conducta y un Registro para la actuacion |
de los lobbies. Ya por estos afios el nimero de profesionales venia |
aumentando aceleradamente, puesto que se conacia la existencia de

12 Jordi Xifra, Op cit, p. 223 -




¢inco mil lobbistas operando principalmente en Bruselas, Estrasburgo y
Luxemburgo, con un total de ocho mil empleados y representando 0s
intereses de unas quinientas corporaciones internacionales, muchas de
ellas del otro lado del Atlantico. '™

La complejidad de los intereses que confluyen en las diversas ciudades
sede de los poderes europeos, hace dificil observar el tipo de injerencia de los
interesados en el cabildeo. Lerdo de Tejada y Godina, dicen que actuan a
través de alianzas, de caracter temporal. Pensamos gue se refieren a la
forma de red tematica que promueve Kevin W. Hula como la gjecutante del

cabildeo.

Las decisiones estan determinadas mas por la influencia de miembros de
ja Unién Europea en lo individual, que por las llamadas Federaciones
Europeas. El Lobbying se lleva a cabo con base en alianzas sobre femas
especificos. Estas alianzas toman la forma de frentes globales o bien de
una combinacién de intereses mixtos ya sean comerciales y/o de la
sociedad civil.""

Consideramos que el lobbying en Europa nace junto con la regulacion
actual de la Unién Europea, ya que los paises integrantes no contaban con
una tradicion al respecto, por lo que su existencia es corta pero ha adquirido
mucha relevancia. A través del cabildec se ha encontrado una forma de
intervencion efectiva que se encuentra regulada por un cédigo de conducta,
distinto a lo que sucede en Estados Unidos, donde es una ley la que rige ala
actividad, pero bajo el mismo principio que consiste en una actividad mediante
ta cual se defiende el derecho de los ciudadanos a participar en el proceso de

toma de decisiones publicas.

2 fdem

"' Lerdo de Tejada y Godina Herrera, Op. cit., p. 92
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Hemos estudiado a lo largo de este capitulo el marco histérico que
permite al cabildeo ser una realidad en nuestro sistema politico actual.
Nuestra propia experiencia en materia de toma de decisiones y posibilidad
de intervencion social en ella, a partir de lo resefiado como corporativismo
y relaciones personales, asi como la experiencia internacional de sistemas
politicos como el de Estados Unidos de América y la Unidon Europea, se

han resefado con la finalidad de tener presentes los factores historicos y

contemporaneos que influyen en este proceso.
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Capitulo 3 Marco juridico del cabildeo.

La intencién del presente capitulo es elaborar el marco juridico bajo el
cual se encuentra garantizado el ejercicio del cabildeo. Siguiendo el orden de
nuestra normatividad, comenzamos con lo establecido en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para de ahi continuar con lo que
nos dice el Tratado de Libre Comercio de América del Norte en cuanto a la
prestacién de servicios,. dada la importancia de los despachos de cabildeo
estadounidenses. ﬁosteriormente revisaremos lo que nos indican las Ieyes
mexicanas y finalmente, resefiaremos los contenidos principales de las dos
iniciativas de ley que a |a fecha se han presentado en &l Congreso mexicana

con la finalidad de regular esta materia.
3.1 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.'®

La Carta Magna establece la forma dogmatica y organica en la cual se
ha construido el Estado Mexicano, en élla se consagran los derechos
principales a los cuales accede el hombre en territorio nacional, de éstos,
consideramos que péra la materia de nuestro estudio las garantias de libertad
de profesion, libertad de expresién, incluyendo el derecho a la informacién,
libertad de asociacion y el derecho de peticion, ademas de la limitante para los

-extranjeros de intervenir en asuntos de politica interna.

"' Consullada en la pagina electronica del Instinto de Investigaciones Juridicas
www_juridicas.unam mx ¢l 4 de noviembre de 2004
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3.1.1 Garantia de libertad de profesién.

La primera base juridica que encontramos para el cabildeo en la
Constitucidn se encuentra en el articulo quinto del cual, Ignacie Burgoa resefia

su importancia:

La libertad de trabajo es una de las garantias que mas contribuyen a la
realizacion de la felicidad humana, que es, seguin afirmamos, en lo que se
resuelve toda la teleologia del hombre dentro de un terreno de
normalidad. En efecto generalmente el individuo suele desempefiar 1a
actividad que mdas .esté de acuerdo con su idiosincrasia, con sus
inclinaciones naturales e innatas, etc, Consiguientements, fa escogitacién
de la labor que el individuo despliega o piensa ejercitar constituye el
medio para conseguir los fines que se ha propuesto (fama, riqueza, gloria,
poder, etc.). Es por esto por le que |a libertad de trabajo concebida como
la facultad que tiene el individuo de elegir la ocupacién que mas le
convenga para conseguir sus fines vitales, es la manera indispensable
sine qua non, para el logro de su felicidad o bienestar. **®

Coincidimos con lo expresado por el constitucionalista mexicano, la
libertad de profesién es un derecho que como su nombre lo indica, respeta la
condicién del ser humano como ents libre, incluyendo una de sus facetas mas

importantes que es la de su lébor diaria. El texto constitucional a la letra dice:

At. 50.- A ninguna persona podra impedirse que se dedique a la
profesién, industria, comercio o trabajo que le acomode, siendo licitos. El
ejercicio de esta libertad solo podra vedarse por determinacién judicial,
cuando se ataquen los derechos de tercero, o por resolucion gubemativa,
dictada en los términos que marque la ley, cuando se ofendan los
derechos de la sociedad. Nadie puede ser privado del producto de su
trabajo, sine por resolucién judicial.

La ley determinard en cada estado cuales son las profesiones que
necesitan titulo para su ejercicio, las condiciones que deban llenarse para
obtenerlo y las autoridades que han de expediro.

"'¢ Yenacie Burgoa Orihuela, Las garantlas individudles. 25 ed., Porriia México 1993 p. 331



Como podemos apreciar de la lefra del articulo, una lectura en sentido
negativo, indica la prohibicién a cualquier tercero de impedir que alguien se
dedique a cualquier negocio licito. Es importante recalcar la caracteristica de
licitud, porque como hemos estudiado, a lo largo del tiempo el cabildeo ha
transitado de ser consideradc un delito hasta nuestros dias en que en algunos
sistemas sociopoliticos se encuentra plenamente incorporade a la
democracia. Creemos que el cabildeo cumple con el requisito de licitud para
ser considerado una profesién vélida. Asimismo la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion ha considerado que junto a la licitud, el elemento que contiene

este articulo es una garantia de igualdad en |a relacién individuo-Estado:

En este sentido, ¢l numeral 5¢. Constitucional prevé sustancialmente ese
principio fundamental de igualdad, en virtud de que tiene como finalidad
colocar a todos los gobernados, cualquiera que sea su categoria o
condicién social, en igualdad de condiciones frente a la necesidad de vida
de escoger el comercio, el oficio, el trabajo o la industria que les
acomode, con las tnicas salvedades de que éstos sean licitos y de que
no ataquen los derechos de terceros ni ofendan los intereses de la
sociedad.'”

Finalmente, destacamos el Ultimo pdrrafc del articulo quinto, el cual sefala
que la ley diré>cuales son las profesiones que necesiten titulo profesional. Es
necesario que esta discusion se retome en el momento de legislar en la
materia, ya que si bien nos pareceria excesivo €l requisito de titulo de
profesional de cabildeo, si podria ser mediante colegiacion o protesta de un

codigo de ética, que se regulara a quien ejerza esta actividad.

"7 Amparo en revisién 2231/98. Buena Vista Columbia Tristar Films de México, S. De RL.
de C.V. 6 de marzo de 2000. Mayoria de ocho volos. Disidentes: Presidente Genaro David
Gongora Pimentel, José Vicente Aguinaco Aleman y Olga Sanchez Cordero de Garcia
Villegas. Ponente: Guillermo I QOrtiz Mayagoitia. Secretario: Alfredo E. Baez Lopez.
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3.1.2 Garantia de libertad de expresion.

La garantia de libertad de expresidon se encuentra incluida en los
articulos 6 y 7 primer parrafo de la Constitucion, y es, como nos lo sefiala
l[gnacio Burgoa, la forma en la que el ser humano puede exteriorizarse, es
parte del derecho a la comunicacién, el derecho a ser emisor de ideas.

Siendo una derivacién especifica de la libertad en general, la libre

manifestacin de ias ideas contribuye para el cabal desenvolvimiento de

la personalidad humana, estimulando su perfeccionamiento y elevaciones

culturales. La degradacién del hombre proviene en gran parte del silencio

obligatorio que se le impone, esto es, de [a prohibicién de que externe sus

sentimientos, ideas, opiniones, etc. Constrifiéndolo a conservarios en su

fuero intimo. Y asi un pueblo, integrado por individuos condenados a no

manifestar su pensamiento a sus semejantes, sera siemfre servil y

abyecto, incapaz de experimentar ningun progreso cultural. ™

E£! autor mexicano nos habla de la necesidad de estas libertades para que
una sociedad pueda avanzar, perfeccionarse y dirigirse hacia sus fines, la
ausencia de esto provoca la existencia de una sociedad no participativa y
estancada, con un gobierno autoritario. Como vimos cuando definimos al
derecho, la naturaleza de los gobiernos es autoritaria, por Io que del respeto
de estos derechos se consigue que la sociedad pueda incidir en la vida
publica. Estas garantias se encuentran en fos articulos 6 y 7 que expresan lo
siguiente:

Art. Bo- La manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna

inquisicidn judicial 0 administrativa, sino en el caso de que ataque a la

moral, los derechos de tercero, provoque algan delito o perturbe el orden

publico; el derecho a la informacién serd garantizado por el estado.

An. 70.- Es inviolable la libertad de escribir y publicar escritos sobre
cualquier materia. Ninguna ley ni autoridad puede establecer la previa

1% Burpoa Otihuela, Op. cit, p, 368
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censura, ni exigir fianza a los autores o impresores, ni coartar la libertad
de imprenta, que no tiene mas limites que el respeto a la vida privada, a
la moral y a la paz publica. En ningln caso podra secuestrarse la
imprenta como instrumento del delito.

De la Gltima linea del articulo 6 se desprende uno de los componehtes de
la libertad de expresion, el derecho a la informacidn, que constituye el
principal insumo en toda actividad de cabildeo. Respecto a este derecho,
Sergio Lépez Ayllén nos indica los tres momentos que se deben cumplir para

el ejercicio de este derecho.

En primer término podemos sostener, conforme a lo expuesto hasta
ahora, que existe en el derecho mexicano un haz de tres liberlades
(libertad de buscar, libertad de racibir y tibertad de difundir) relacionadas
con la informacion y la opinion, y que son ias que, en conjunto, podemos
denominar como ‘derecho a fa informacion’. Este derecho engloba y
reformula las libertades tradicionales de expresion e imprenta contenidas
en los articulos 60. y 7o0. de la Constitucién, al tiempo que la amplia al
incluir las accicnes de 'buscar’ y ‘recibir. Estas tres libertades tienen una
cobertura amplia y protegen la emision y recepcion de informaciones y
opiniones por cualquier medio o pracedimiento (prensa, radio, televisién,
cine, audio, video, teléfono, fax, Intemet, stcétera) '

Al respecto, la Corte ha delimitado los alcances de este Derecho, hablando
de la reserva de la informacién o confidencialidad, gue incluso se encuentra
ya legistada en nuestro pais, mediante la Ley Federal de Transparencia y

Acceso a la Informacidén Publica Gubernamental:

El derecho a la informacién consagrado en la ultima parte del articulo 6o.
De la Constitucion Federal no es absoluto, sino que, como toda garantia,
se halla sujeto a limitaciones © excepciones que se sustentan,
fundamentaimente, en la proteccidén de la seguridad nacional y en el
respeto tanto a los intereses de la sociedad como a los derechos de los
gobemados, limitaciones que, incluso, han dado origen a la figura juridica
del seicreto de informacién que se conoce en la doctrina como ‘reserva de

"% Sergio Lépez-Aylion “El derecho a la informacion como derecho fundamental” en; Carpizo, Jorge y 1
Carbonell, Miguel (Coordinadores). Derecho a la informacién y devechos humanos. 11/ UNAM, 3
Mexico, 2000, p.168




informacion’ o ‘secreto burocratico’. En estas condiciones, al encontrarse
obligado el Estado, como sujeto pasivo de la citada garantia, a velar por
dichos intereses, con apego a las normas constitucionales y legales, el
mencionado derecho no puede ser garantizado indiscriminadamente, sino
que el respeto a su ejercicio encuentra excepciones que lo regulan y a su
vez o garantizan, en atencién a la materia a que se refiera; asf, en cuanto
a la seguridad nacional, se tienen normas que, per un lado, restringen el
acceso a la informacion en esta materia, en razén de que su conocimiento
publico puede generar danos a los intereses nacionales y, por el otro,
sancionan la inobservancia de esa reserva; por lo que hace al interés
social, se cuenta con normas que tienden a proteger la averiguacion de fos
delitos, la salud y ia meral publicas, mientras que por io que respecta a la
proteccién de la persona existen normas que protegen el derecho a la vida
0 a la privacidad de los gobemados.'™®

En tanto que el articulo 7 también lo ha delimitado perfectamente la Corte,

mediante el siguiente criterio:

De modo que la Constitucién de mil novecientos diecisiete establecié una

. obligacién por parte del Estado de abstenerse de actuar en contra de
quien se expresa libremente, salvo que en el gjercicio de ese derecho se
ataque a la moral, a los derechos de tercero, se provoque algin delito o
se perturbe el orden pblico.™

Por las caracteristicas sefialadas, es que el cabildeo requiere del ejercicio
de esta garantia, ya que la ausencia de ésta, interrumpirfa cualquier
posibilidad de comunicacién‘entre el grupo‘ de interés, cualquiera que este
sea, y el tomador de la decision publica. Asimismo, en un primer momento el
grupo de interés no podria enterarse de la actuacion del gobierno debido a

que no tendria garantizado el acceso a la informacion publica, lo que provoca

130 Amparo en revisién 3137/98. Bruno F. Villasefior. 2 de diciembre de 1999, Unanimidad de
ocho votos. Ausentes: Presidente Genaro David Gongora Pimentel, Juventino V. Castro y
Castro y José de Jesis Gudifio Pelayo. Ponenie: Juan Diaz Romero. Secretario: Gonzalo
Arredondo Jiménez.

'3 Amparo directo 8633/99. Marco Antonio Rascén Cérdova. 8 de marzo de 2001, Unanimidad de votos.
Ponente: Nedfito Lopez Ramos. Secretario;: Rémulo Amadeo Fi lgueroa Salmordn. Tercer Tribunal
Colegiado en Materia Civil del Primer Circuito.
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oscuridad en la labor gubemamental. Ernesto Villanueva hace una interesante

reflexion de estos derechos:

La libertad de expresién ha sido uno de los derechos fundamentales del
hombre porque es la prolongacién de la garantia individual de pensar,
ejercicio sin el cual no es posible aventurar la posibilidad del desarrollo
del hombre en sociedad. La lucha por la libertad de la expresion ha sido
una larga batalla contra el dogma, el autoritarismo y las inercias contra el
cambio y la innovacién.

3.1.3 Garantia de libertad de asociacion.

Hemos descrito que los usuarios del cabildeo seran grupos de interés o
redes tematicas. La garantia constitucional que permite su existencia se
encuentra incluida en el texto del articulo noveno de la Carta Magna que a la
letra dice:

Art. 90.- No se podra coartar el derecho de asociarse o reunirse
pacificamente con cualquier objeto licito; pero solamente los ciudadanos

de la republica podran hacerlo para tomar parte en los asuntos politicos
del pais. Ninguna reunién armada tiene derecho a deliberar.

No se considerara ilegal, y no podra ser disuelta una asamblea o reunion
que tenga por objeto hacer una peticion o presentar una protesta por
algdn acto a una autoridad, si no se profieren injurias contra ésta, ni se

hiciere uso de violencias o amenazas para intimidaria u obligara a
resolver en el sentido que se desee,

Esta garantia facuita sélo a los ciudadanos mexicanos a participar en
cuestiones politicas. Burgoa Orihuela indica que existen dos situaciones
previstas en ella, una en cuanto al derecho de asociacién, que lo define como

algo con una intencién teleoldgica y de caracter permanente, y otro el derecho

12 Ermesto Villanueva Régimen juridico de las libertades de expresion informacion en México. UNAM,
Meéxico, 1998, p.23
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de reunién, que trata solamente del hecho de encontrarse més de dos

personas en un mismo lugar de forma voluntaria:
Por derecho de asociacién se entiende toda potestad que tienen los
individuos de unirse para constituir una entidad o persona moral, con
substantividad propia y distinta de los asociantes, y que tiende a la
consecucion de determinados objetivos, cuya realizacién es constante y
permanente. La libertad de asociacién, al ejercitarse, engendra las
siguientes consecuencias; a) creacidén de una entidad con personalidad y
substantividad juridicas propias y distintas de las que corresponden a
cada uno de sus miembros individuales, y b) persecucion de fines u
objetivos permanentes y constantes. 2
De la existencia de esta garantia nace todo tipo de organizacidn en la
sociedad civil, desde las sociedades andnimas hasta los partidos politicos, por
lo que el cabildeo requiere de la persistencia de esta garantia para su

accionar, ya que los intereses gue se promoveran, involucran a muchos

interesados que deberan estar organizados para defender su causa.
3.1.4 Derecho de peticion.

El octavo constitucional contiene el derecho de peticidon, que podemos
definir come la forma mediante la cual el ciudadanc ejerce su facultad de
solicitar a tas autoridades den su posicion sobre algo que sea de su interes.

La letra del articulo es la siguiente:

Art. 8o.- Los funcionarios y empleados publicos respetaran el sjercicio del
derecho de peticion, siempre que ésta se formule por escrito, de manera
pacifica y respetuosa; pero en materia politica sélo podran hacer uso de
ese derecho los ciudadanos de la Repiiblica.

' 1gnacio Burgoa, Op. cif, p.399
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A toda peticion debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien
se haya dirigido, la cual tisne obligacién de hacerlo conocer en breve
término al peticionario.

El Dr. Burgoa nos habla sobre este derecho como una de las garantias de
paz social, ya que mediante su uso se proscribe la venganza privada,
facultando a un tercero, en este caso las instituciones publicas, a que decidan
sobre el derecho de alguien sobre algin asunto, ya sea una deuda, una
restitucién, o asuntos de justicia distributiva por sefalar algunos ejemplos.

El derecho de pedir, contraric y opuesto al de venganza privada,

eliminado éste de todos los regimenes civilizados, es, por tanto, la

potestad que tiene &l individuo de acudir a las autoridades del Estado con

el fin de que éstas intervengan para hacer cumplir la ley en su beneficio o

para constrefir a su coobligado a cumplir con los compromisos contraidos
validamente. '

El derecho de peticion se ejerce ante todas las instancias
gubernamentales existentes, los tres poderes tradicionales y los organismos
autdbnomos, por lo gue constituye la posibilidad de pedir y ser escuchado,
ademas de que a la solicitud le debe recaer una respuesta, por lo que es otra

de las garantias que posibilita la comunicacion entre gobernante y gobernado.
3.1.5 Limitante de los extranjeros para intervenir en asuntos politicos.
Hacemos una menciéon especial a la limitante gue encuentran los

extranjeros para participar en 1a politica de nuestro pais. Como lo revisamos

en la garantia de libertad de asociacion, este derecho en materia politica esta

2 hid p396 - .
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reservado para los mexicanos. Abundando sobre esto, encontramos el articulo

33 de la Constitucidn, gue a la letra dice:

Art. 33. Son extranjeros los que no posean las calidades determinadas en
el articulo 30. Tienen dereche a las garantias que ctorga el capitulo |,
Titulo Primero, de Ia presente Constitucién; pero el Ejecutivo de la Union
tendra la facultad exciusiva de hacer abandonar el territorio nacional,
inmediatamente y sin necesidad de juicic previo, a todo extranjero cuya
permanencia juzgue inconveniente,

Los extranjeros no podran de ninguna manera inmiscuirse en los asuntos
politicos del pais.

Como vemaos, este articulo incluye la obligacjén a todos los extranjeros de
no inmiscuirse en los asuntos politicos del pals, junto con la facultad
presidencial de expulsar a todo aquel de quien considere inconveniente su
presencia en el territorio.

El origen de este articulo comresponde a la historia mexicana de
intervenciones extranjeras durante todo el siglo XIX y principios del XX La
pregunta que tenemos que hacer en este momento es si podemos considerar
al cabildeo como un asunte politico, ya que de ser asi debemos de prohibir no
sbio que los despachos extraﬁjeros trabajen‘en México, sino que ademas los
intereses extranjeros no puedan ser promotores de cabildeo.

Como revisamos en el tema del cabildeo en los Estadas Unidos de
Ameérica, en ese sistema sociopolitico los gobiemos extranjeros inciden en las
decisiones publicas a través de despachos de cabildeo, sin embargo también
seflalamos que las decisiones publicas de las autoridades estadounidenses,

trascienden las fronteras del pais del norte e impactan directamente a otros

gobiernos.
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Creemos que el control que debe existir sobre los despachos de cabildeo
no deben de originarse sobre su nacionalidad, sino sobre su ética,
consideramos que no se trata de una actividad politica sino de una profesion,
por o que {a razén de invocar el articulo 33 para no aceptar la intervencion de
despachos extranjeros en el cabildeo mexicano no es prudente. Todo aquel
que curﬁpla con los requisitos para ejecutar esta actividad debe poder hacerlo,
aungue en este punto volvemos a sefalar la urgente necesidad de que se
regule en la materia, ya que con eso se ponen reglas claras, y se evitan
especulaciones, consideramos gue la limitante a los extranjeros a intervenir en
asuntos politicos es valida, pero solo para los intereses organizados, no para
ejercer la actividad de cabildeo, de lo contrario hablariamos de que el cabildeo
es una actividad politica, lo cual contradiria lo que del cabildeo hemos

reflexionado.
3.2 Tratado de Libre Comercio de América del Norte.'®

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte tiene vigor en
Canada, Estados Unidos de América y México. Su texto es referente a la
produccion y comercio de productos y servicios entre estos tres palses. Dada
la naturaleza del cabildeo como un servicio, es imporiante hacer referencia a

lo que éste marca, principalmente en el capitulo XI.

12 Consultada en 1a pagina electronica del Instituto de Investigaciones Juridicas
www_juridicas unam.mx el 4 de noviembre de 2004 -
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3.2.1 Capitulo X!l prestacién de servicics comerciales.

Este capitulo regula todo lo referente a la prestacidn de servicios
comerciales. En el articulo 1201, referents al ambito de aplicacion, sefiala los

servicios que habran de considerarse incluidos en este acuerdo.

Art. 1201. Ambito de aplicacién.

1. Este capitulo se refiere a las medidas que una Parte adopte 0
mantenga sobre el comercio transfronterizo de servicios que realicen los
prastadores de servicios de ofra Parte, incluidas las relativas a;

a) la produccion, distribucién, comercializacion, venta y prestaciéon de un
servicio;

b) la compra, o uso o el pago de un servicio;

c) el acceso a y el uso de sistemas de distribucion y transporte
relacionados con la prestacion de un servicio;

d) la presencia en su territorio de un prestador de servicios de ofra parte
Y.
e) el otorgamiento de una fianza u otra forma de garantia financiera, como
condicion para la prestacién de un servicio.

En los articulos 1202, referente al Trato Nacional, articulo 1203, Trato de
Nacién mas Favorecida, Articulo 1204 Nivel de Trato y 1205 sobre la
Presencia Local, se establecen los principios sobre los cuales deberé de
darse la retacién entre los Estados en cuanto a la prestacién de dichos
servicios.

El trato nacional es un principio de comercio internacicnal mediante el cual
un Estado debe otorgar a los prestadores de servicios de ofro el mismo trato
gue le da a los suyos. El concepto de tratc de nacion més favorecida se
refiere a que debe de dar por lo menos un trato no menos favo_rable que el
gque se otorga en condiciones similares a otra nacion favorecida. El nivel de

trato nos habla de que se debe otorgar el mejor trato disponible, ya sea trato

nacional o trato de nacién mas favorecida. Finaimente, el fundamento de
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presencia local nos habla de E}ue no puede exigirse al prestador de los
servicios que establezca una oficina permanente en el pais en el que vaya a
prestar los servicios. |
Como hemos considerado que no debe existir mayores limitaciones al
prestador de servicios extranjero para ejecutar el cabildeo en México que las
que necesitaria un nacional, debemos considerar el capitulo de este tratado,
fundamentalmente porque los despachos de cabildeo de los Estados Unidos,
que por su historia y tamafio buscarian desarrollar esta actiﬁidad en nuestro

pais, deben encontrarse regulados por dicho acuerdo internacional.
3.3 Legislacion Federal.

La legislacién federal es el siguiente nivel jerdrquico an el que se
encuentran los principios regulatorios del cabildeo en México. En primer fugar
mencionaremos 10s preceptos que contempla la Ley del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos y el reglamento-ley existente, ya que éste
contiene las condiciones ope]’ativas para que personas ajenas a las que se
encuentren en el servicio publico o con un cargo de eleccion popular puedan
incidir en el proceso de creacién de !eyes.r Después ressnarsmos algunos
articulos que encontramos en el resto de la legislacion, que de forma alguna
hacen referencia a un proceso, principalmente coactivo de la relacion entre

particulares y Gobierno.
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3.3.1 Ley del Congresc General de fos Estados Unidos Mexicanos y

* Reglamento.'

La ley del Congreso nos establece cuales son todos los drganos de
direccion con tos que cuenta éste, que seran los lugares ante los cuales incide

el cabildeo. Lerdo de Tejada y Godina sefialan lo siguiente:

La gestion parfamentaria en la Cdmara de Diputados se realiza a través
de drganos como la Mesa Directiva, ias Comisiones y el legislador en lo
individual. Entre ellos destacan:

+ LaMasa de Decanos (temporal)

* |aMesa Directiva

» Los Grupos Parlamentarios

« la Junta de Coordinacion Politica

s La Conferencia para {a Direccion y Programacion de los Trabajos
Legislativos

» La.Junta de Coordinacion Administrativa

» Las Comisiones y los Comités

« Eldiputado'™

Ante estas figuras es que se realiza la actividad del cabildeo. Como
podemos ver, la idea de que la incidencia se debe realizar sobre el diputado
en particular es limitada, ya que gracias a que la nueva ley del Congreso,
vigente a partir del 4 de septiembre de 1999, contemplé toda una nueva

estructura para la atencién de los asuntos del Parlamento, es que los lugares

para aplicar una estrategia de cabildeo se han diversificado. Podemos decir

que dicha ley fue el resultado de ios nuevos tiempos que vivié el Congreso a -

partir del 1 de septiembre de 1997, en los que la pluralidad de su integracion
lo revistic de facultades que anteriormente se encontraban précticaments

secuestradas.

"** Consultados en la pigina electronica de la Cdimara de Diputados www.diputados. gob.mx el 7 de
noviembre de 2004,
'*" Lerdo de Tejada y Godina Herrera, Op. cif, p.50-51

73



La estructura de la ley dota de facultades a todos los dérganos
mencicnados por Godina y Lerdo de Tejada, destacando las cuestiones
administrativas que se han delegado a todas estas:

E! reglamento-ley nos da con mayor precisién el accionar de la Camara.
Todo aquel que quiera ejecutar cabildeo parlamentario, debe tener al

reglamento'?®

como la normatividad b&sica para poder ltevar a cabo su
actividad profesional. Para comenzar el estudio de este documento tenemos
que sefalar que aan no se ha realizado el reglamento de la nueva ley, por io
que sigue en vigor el mismo desde el afio de 1934, que se ha intentado
adecuar a la nueva ley, pero que sin duda es importante que para que ia ley
quede completa tenga su reglamento ad hoc.

El reglamento contiene algunas disposiciones que resultan fundamentales

para el cabildeo. En orden secuencial, encontramos al articulo 27 gue nos

habla de los tipos de sesiones que existen, entre ellas las sesiones publicas.

Art. 27 - las sesiones de las CAmaras seréan ordinarias, extraordinarias,
publicas, secretas o permanentes. Ninguna Camara podré suspender sus
sesiones por mas de tres dias, sin consentimiento de la otra.

E!l siguiente articuio nos dice que las sesiones ordinarias deben ser

publicas y nos narra la duracion de las mismas:

Art. 28.- son ordinarias las que se celebren durante los dias habiles de los
periodos constitucionales; seran publicas, comenzaréan por regla general
a las 12 horas y duraran hasta cuatro horas; pero por disposicién del
Presidente de la Camara o por iniciativa de alguno de los individuos de
ella, aprobada en los términos de este reglamento, podran ser
prorrogadas.
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Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
vigente a partir del 20 de marzo de 1934
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En el articulo 29 se encuentra una disposicidn en la que podriamos fundar
el eje de la posibilidad para desarrollar el cabildeo. Desafortunadamente, cabe
mencionar que la misma estd en desuso. Es referente a que durante el
periodo de sesiones, se ha contemplado el dia miércoles como el que deben
de utiizar los diputados para atender las solicitudes de los particulares,
respetando 'el derecho de peticidn y dando las herramientas para hacerlo

-ejecutable ante el Poder Legislativo.

Art. 29.- las sesiones del miércoles de cada semana se destinaran a tratar
de preferancia los negocios de particulares; pero podran también
ocuparse en asuntos publicos, después de aquellos o cuando éstos sean
de urgente despacho, a juicio del Presidente.

El articulo 33 nos habla de las sesiones secretas, enumerando el tipo de
asuntos que no pueden ser plblicos, por lo que toda aquel gue no se
encuentre enlistado lo debemos tomar como de acceso al publico. Es
importante que existan las sesiones secretas debido a lo delicado de ciertos
temas que definitivamente no deben estar al escrutinio pablico, por razones de
seguridad publica principalrhente, ya qué de oftra manera la labor se
dificultaria, propiciando posiblemente que no se despachen correctaments,
aunque consideramos excesiva la fraccidon V ya que se le da un voto de
discrecionalidad al Presidente de la C&mara. Esta disposicién, al igual que la
resefiada en el parrafo anterior, se encuentra en desuso, por lo menos

durante las Gitimas dos legislaturas.

Art. 33.- Se presentaran en sesién secreta;

L.- Las acusaciones que se hagan contra los miembros de las Camaras, el
Presidente de la Republica, los Secretarios de Despacho, los
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'gobernadores de los Estados o los ministros de la Suprema Corte de
Justicia;

li.- Los oficios que con la nota de ‘reservados’ dirijan la otra Camara, el
Ejecutivo, los gobernadores o las lagislaturas de los estados;

ill.- Los asuntos puramente econdmicos de la Camara;
V.- Los asuntos relativos a relaciones exteriores;

V.- En general, todos los demas que el Presidente considere que deben
tratarse en reserva.

i

La Constitucidn nos dice quienes son los facultados. para presentar
iniciativas: el Ejecutivo, alguna de las Camaras o las legislaturas estatales. De
este derecho ha quedado excluido el ciudadano. Sin embargo, que no tenga
la facultad de presentar directamente su iniciativa, en respeto del gjercicio de
la democracia representativa, no significa que no tenga la posibilidad de ser
escuchada su peticion por parte del Poder Legislativo. Asi, el articulo 61 nos
dice cual es el tramite que debe darse a las peticiones hechas por los

particulares en cuanto a iniciativas de ley.

Art. 61.- Toda peticién de particulares, corporaciones o autoridades que
no tengan derecho de iniciativa, se mandara pasar directamente por el C.
Presidente de la Camara a Ja comisién que corresponda, segun la
naturaleza del asunto de que se trate. Las comisiones dictaminaran si son
de tomarse o no en consideracién estas peticiones.

El articulc 82 contempla una excepcién a la labor parlamentaria, va que le
da {a oportunidad a quien ejerce la responsabilidad publica de excusarse de
un asunto en el que tuviera interés personal. Con esto se protege que la fabor

pulblica se desempefie conforme al interés general, y que todo aquel que viera
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su criterio afectado por un interés propio, tenga derecho a excusarse en la

atencién de un negocio.

Art. 82~ Cada uno ¢ mas individuos de una comisién gue tuvieren interés
personal en algdn asunto que se remita al examen de ésta, se abstendran
de votar y firmar el dictamen y lo avisaran por escrito al prasidente de la
Camara, a fin de que sean substituidos para el s6lo efecto del despacho
de aquel asunto.

En el articuio 184 se consagra una de las formas que toma el derecho a la
informacion que tenemos los ciudadanos, ya que establece al *Diario de
Debates” come la publicaciéon oficial mediante la cual {a sociedad tiene
conocimiento de la actuacidn del Congreso, cumpliéndose asi con la
obligacién de hacer del conocimiento general lo que es del interés comun,

evitandose la discrecionalidad.

Art. 184.- Cada Céamara tendra un drgano oficial denominado ‘Diario de
ios Debates’, en el que se publicara la fecha y lugar en que se verifique la
sesion, el sumario, nombre del que presida, copia fiel del acta de la
sesion anterior, version taquigrafica de las discusiones en el orden que se
desarrollen e insercién de todos los documentos a los que se les de
lectura. :

No se publicaran las discusiones y documentos relacionados con las
sesiones secretas.

Las galerias son los lugares adecuados dentro del recinto parlamentario,
para que todo aquel que no sea diputado o se encuentre en él por alguna
obligacion de ley, pueda acudir a observar el desarrollo de la sesion publica.
Es obligacion de tas Camaras proveer los lugares especificos para este fin.
Los articulos 205, 206 y 209 resultan importantes para llevar a cabo ta labor
de cabildeo, ya que permite tener de primera mano la informacién necesaria

sobre el desarrollc de un asunto.
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Art. 205.- Habra en cada Camara un lugar con este nombre (galeria},
destinado al publico que concurra a presenciar {as sesiones; se abrira
antes de comenzar cada una de ellas, y no se cerraran sino cuando las
sesiones se levanten a no ser que haya necesidad, por algin desorden o
por cualquier otro motivo, de deliberar sin presencia del publico, en cuyo
caso permaneceran cerradas.

Art. 207.- Los concurrentes a las galerias se presentaran sin armas;
guardaran respeto, silancio y compostura, y no tomaran pare en los
debates con ninguna clase de demostracion.

An. 209- Los que perturben de cualquier modo el orden, seran
despedidos de las galerias en el mismo acto; pero si 1a falta fuere grave o

importare delifo, el Praesidente mandara detener a quien la cometiers y
consignario al juez competente.

Finaimente, el articulo 212 nos puede servir de base para regular la
posibilidad de que el profesional de cabildeo pueda tener contacto directo con
el saldn de sesiones. Es importante que se dé esta posibilidad porgue con ella
desaparace la necesidad de buscar a los legisladores fuera del recinto, lo que
se presta a las malas practicas. Con la autorizacion del presidente a
permanecer en el recinto, el ‘diélogo se puede dar franco y de frente a la
sociedad, cumpliendo con la transparencia que requiere el despacho de estos
asuntos. Se- debe reconocer a los profesionales de cabildeo como

interfocutores validos de |a sociedad.

Art. 212.- Sblo con pemmiso del Presidente, en virtud de acuerdo de la
" cAmara, podran entrar al salon de sesiones personas que no sean
diputados o senadores.

Por ningin motive se permitira ta entrada & los pasillos a personas que no
tengan la anterior representacion. Los ujieres cumplirdn bajo su
responsabilidad esta daftima disposicion.
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Las anteriores disposiciones deben ser retomadas ante la idea de legislar
en ta materia, ademas de que nos sirven en este momento para promover {a

buena practica y defender el derecho a incidir en la toma de decision.
3.3.2 Otras leyes.

Consideramos que existen en la normatividad nacional otro tipo de
regulaciones que podemos adecuarlas al cabildeo; entre ellas encontramos
principalmente: Ley Reglamentaria del articulo 5o. Constitucional, relativa al
Ejercicio de las Profesiones en el Distrito Federal, Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, Ley de
imprenta, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental y Ley Federal de Metrologia y Normalizacion, que contienen
principios del ejercicio de las garantias que hemos citado y de politica pablica
que tutelan y limitan la incidencia en la toma de decisiones publicas y el

dialogo entre gobierno y particulares.

3.3.2.1 Ley Reglamentaria del Articulo 50. Constitucional, relativo al Ejercicio

de las Profesiones en el Distrito Federal'®

La ley relativa al ejercicio de las profesiones, nos sirve para ubicar los

principios sobre fos cuales debe realizarse cualquier actividad profesionat,

'* Ley Reglamentaria del Articulo Quinto Constitucional, relativo al Ejercicio de las Profesiones en el
Distrito Federal vigente desde el 27 de mayo de 1945. Consultada en Ia pagina electrénica del Instituto
de Investigaciones Juridicas www juridicas.unam.mx el 4 de noviembre de 2004.
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incluyendo requisitos como titulo profesional, que si bien hemos considerado
como excesivo, no seria malo solicitarlo por lo menos en aiguna de |as

disciplinas sociales.

E! articulo & de la citada ley nos sefala los requisitos para el gjercicio de
una profesion:

Art. 5.- Para el gjercicio de una o varias especialidades, se requiere

autorizacion de la direccién general de profesiones, debiendo

comprobarse previamente:

1.- Haber obtenido titule relativo a una profesién en los términos de esta
fey;

2.- Comprobar, en forma idonea, haber realizado estudios especiales de

perfeccionamiento técnico cientifico, en la ciencia o rama de la ciencia de
que se trate.

El articulo 24 nos sirve ya que brinda una definicién legal de ejercicio
profesional, mucho mas amplia que Ja simple ejecucién de un servicio,

considerando como tal, la simple ostentacién del caracter de profesionista.

Art. 24.- Se entiende por ejercicio profesional, para los efectos de esta
lay, la realizacion habitual a titulo oneroso o gratuito de todo acto o la
prestacion de cualquier servicio propio de cada profesion, aungue sdlo se
trate de simple consulta o la ostentacion del cardcter del profesionista por
medio de tarjetas, anuncios, placas, insignias o de cualquier otro modo.
No se reputara ejercicio profesional cualquier acto realizado en los casos
graves con proposito de auxilio inmediato.

En el articule siguiente se indican los requisitos del ejercicic de una
profesion en el Distrito Federal. Al ser éste la sede de los poderes federales,

quien quiera ejercer ante eflos debe sujetarse a las siguientes reglas.

Art. 25.- Para ejercer en el Distrito Federal cualquiera de las profesiones a
que se refieren los articulos 2c. y 30., se requiere:

—
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.- Estar en pleno goce y ejercicio de los derechos civiles.
il.- Poseer titulo legalmente expedido y debidamente registrado, y

[11.- Obtener de la Direccion General de Profesiones patente de ejercicio.

El asunto de los honorarios que se deben cobrar ante {a practica de una
profesion es delicado, ya que las tasas de incumplimiento son altas y el
profesionista siempre tiene la incertidumbre de si cobrara o no sus ingresos.
Esta ley en un principio de derecho civil, establece la voluntariedad de las

partes como la forma idénea cuando la ley no se exprese en sentido contrario.

Art. 31.- Para trabajos no comprendidos en los aranceles, el profesionista
debera celebrar contrato con su cliente a fin de estipular los honorarios y
las obligaciones mutuas de las partes.

En la disposicién transcrita a continuacién se regula el llamado secreto
profesional, que consiste en la discrecién por parte del encargado de un
asunto sobre lo que el interesado le confie, un principio ético fundamental
para quien ejecute cualquier actividad.

Art. 36.- Todo profesionista estara obligado a guardar estrictamente el

secreto de los asuntos que se le confien por sus clientes, salvo los
informes que obligatoriamente establezcan las leyes respectivas,

E! articuio 40 regula la posibilidad del establecimiento de asociaciones de
profesionales, sin embargo establece que a diferencia de las sociedades

mercantiles, la responsabilidad de los negocios debera ser siempre del

profesional que los ejecute.




Art. 40.- Los profesionistas podran asociarse, para ejercer, ajustandose a
las prescripciones de las leyes refativas; pero la responsabilidad en que
incurran sera siempre individual.

En esta disposicidn se establece la obligacion de los prestadores de
servicios de ofrecer ios mismos de forma cierta, buscando evitar la mala
practica de ofrecimientos excesivos. En el cabildeb esc debe ser muy
importante porque la misma actividad se presta a expectativas mayores a las
que posiblemente se realizaran, induciendo al engafio al usuario de los
servicios. Otro punto destacable de dicho articulo es que se deja en manos
del colegio de profesionales establecer estos limites, respetando su caracter

de peritos en la materia.

Art. 42.- El anuncio o la publicidad que un profesionista haga de sus
actividades no debera rebasar los conceptos de ética profesional que
establezca el colegio respectivo, En todo caso, el profesionista debera
expresar la institucion docente donde hubiere obtenido su titulo.

En este precepto se establecen las sanciones a que se hace acreedor
aque! gue ostentandose como profesional no lo sea, ya que esto es un abuso
sobre el usuario, ademas del desprestigio que acarrea al resto de

profesionales.
Art. 63.- Al que ofrezca publicamente sus servicios coma profesionista, sin

serlo, se le castigara con la misma sancion que establece el articulo
anterior.
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3.3.2.2 Ley de Imprenta™®

La ley de Imprenta, que data de la época constitucionalista del siglo XX
establece los limites a la libertad de expresion escrita. En sus primeros tres
articulos nos dice lo que es un ataque a la vida privada, a la moral y al orden o

a la paz publica.

Una estrategia de cabildeo utiliza regularmente los medios de difusién, por
lo que se debe garantizar el acceso a ellos, sin embargo‘ debe cuidarse que
se dé dentro de limites permisibles porque el abuso de ellos, mediante la
intencién de influir con descalificaciones u ofensas, genera malas practicas. El

articulo 4 habla al respecto.

Art. 4- En los casos de los tres arliculos que preceden, se considera
malicicsa una manifestacion o expresion cuando por los términos en que
esta concebida sea ofensiva, o cuando implique necesariamente la
intencién de ofender.

En el mismo sentido, se prohibe a tos funcionarios que provean los medios
para la realizacidén de una publicacién de ese tipo, eso se encuentra en el

articulo 12 de la citada ley.

Art, 12.- Los funcionarios y empleados que ministren datos para hacer una
publicacion prohibida, sufriran fa misma pena que sefiala el articulo 10 y
saran destituidos de su empleo, a no ser que en la ley esté sefalada una
pena mayor por |a revelacion de secretes, pues en tal caso se aplicars
ésta.

13130 Consultada en 1a pagina clectronica del Instituto de Investigaciones Turidicas
www juridicas.unam.mx ¢l 4 de noviembre de 2004




3.3.2.3 Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los

Servidores Publicos'™

La practica de la corrupcion en México ha sido extensa y se ha confundido
al cabiideo como una de sus formas de actuar. De las épocas del
presidencialismo hemos heredado tales practicas, por eso el cabildeo ante los
organos administrativos corre el riesgo de seguir la misma suerte, La Jey se ha
preocupado por regular que esas actividades corruptas se vayan eliminando,
por eso se cred una nueva ley de responsabilidades administrativas que data
del afio 2002'*. Contiene sanciones mas severas para el servidor pablico que

acceda o sugiera esas practicas.

El articulo 7 nos dice como debe ejecutar su funcion el servidor publico y
bajo que principios.

Art. 7.- Sera responsabilidad de los sujetos de la ley ajustarse, en el

desemperio de sus empleos, cargos © comisiones, a las obligaciones

previstas en ésta, a fin de salvaguardar los principios de legalidad,

honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que rigen en el servicio
publico.

El articulo 8 nos habla de Ias obligaciones que tiene el servidor plblico, las
cuales se pueden englobar en la obligacion de que su actividad se ejecute de

acuerdo con el principio de bien comin y el interés general, privandolo de

1¥1731 Consultada en la pégina electronica del Instituto de Lnvestigaciones Juridicas
www_ juridicas.unam.mx ¢t 4 de novicmbre de 2004

13 Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Piblicos vigente desde el 14 de
marzo de 2002
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obtener mediante el gjercicio de su encargo beneficios para él o para otro y

protegiendo que se realice un perjuicio a la nacién:

Art. 8.- Todo servidor piblico tendra ias siguientes obligaciones:

V .- Custodiar y cuidar la documentacion e infermacién que por razén de su
empleo, cargo o comisidn, tenga bajo su responsabilidad, e impedir o evitar
su uso, sustraccioén, destruccidn, ocultamiento o inutilizacion indebidos;

V|.- Observar buena conducta en su empleo, cargo o comisién, tratando
con respeto, diligencia, imparcialidad y rectitud a las personas con las que
tenga relacién con motivo de éste;

Xl- Excusarse de intervenir, por motivo de su encargo, en cualquier forma
en la atencidn, tramitaclén o resolucién de asuntos en los que tenga interés
personal, familiar o de negocios, incluyendo aquéllos de los que pueda
resultar algin beneficio para él, su conyuge o parientes consanguineos o
por afinidad hasta el cuarto gradoe, o parientes civiles, o para terceros con
los que tenga relaciones profesionales, laborales o de negocios, 6 para
socios o sociedades de las que el servidor publico o las personas antes
referidas formen o hayan formado parte. ’

Xli.- Abstenerse, durante el ejercicio de sus funciones, de solicitar, aceptar
o recibir, por si o por interpdsita persona, dinero, bienes muebles o
inmuebles mediante enajenacién en precio notoriamente inferior al que
tenga en el mercado ordinario, donaciones, servicios, empleos, cargos o
comisiones para si, 0 para las personas a que se refiere la fraccién Xl de
asta articulo, que procedan de cualquier persona fisica © moral cuyas
actividades profesionales, comerciales © industriales se encuentran
directamente vinculadas, reguladas o supervisadas por ef servidor pablico
de que se trate en el desempefio de su empleo, cargo o comisién y que
implique intereses en conflicto. Esta prevencién es aplicable hasta un afno
después de que se haya retirado del empleo, carge o comision.

Lo mismo aplica para aquéllos que acaban de terminar el ejercicio de su
encargo. La experiencia estadounidense de cabilderos de alto rango que
utilizaron informacion privilegiada para beneficio personal es un ejemplo que
hay que cuidar, por eso se impone una limitacién de un afio después de
terminado el empleo a todo servidor publico para ejecutar una serie de
acciones que podrian verse beneficiadas por la informacion con la que cuenta

0 los contactos al interior del gabierno.
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Art. 9.- El servidor piblico que deje de desempefar su empleo, cargo o
comision debera observar, hasta un afic después de haber concluido sus
funciones, lo siguiente:

a) en ningn caso aprovechara su influencia u obtendrd alguna ventaja
derivada de la funcién que desempefiaba, para si o para las personas a
que se refisre |a fraccion Xl del articulo anterior;

b) no usar en provecho propic o de terceros, la informacién o
documentacién a la que haya tenido acceso en su empleo, cargo ©
comisidn y que no sea del dominio publico, y

¢) los servidores pablicos que se hayan desempefado en cargos de -
direccion en el Institutc Faederal Electoral, sus conssjeros, y los
magistrados del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, se
abstendran de participar en cualquier encargo publico de la administracion
encabezada por quien haya ganado la eleccién que ellos organizaron o
calificaron.

3324 Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica

Gubernamentai

Continuando con nuestra exploracion de la legislacion nacional

encontramos la Ley de Transparencia. Con la publicacién de esta ley',
México consiguio dotar de un instrumento indispensable a la sociedad que

exigia el fin de los dias del oscurantismo en el gjercicio de la actividad publica.

Esta ley tiene dos componentes, el acceso a la informacion publica en un
primer lugar, y ta proteccién de datos personales y de otros asuntos en razdn
de su importancia. Coincidimos en que la mayoria de los asuntos que se

fratan en el gobierno deben ser plblicos en todo momento, sin embargo, los

'’ Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Piblica Gubernamental vigente a partir del
12 de junio de 2002 a la fecha. '* Consultada en la pagina electrénica del Ingtituto de Investigaciones
Juridicas www juridicas.unam mx el 4 de noviembre de 2004.
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datos personales, por seguridad individual, y algunos otros, por su especial
contenido, s necesario que se encuentren protegidos por la ley, para evitar

un mal uso.

El articulo primero nos habla de quienes son los sujetos obligados a
brindar la informacién, extendiendo su impacto a todos los organismos

publicos, incluso aquellos que no entran en la division tripartita tradicional.

Art. 1. La presente ley es de orden publico. Tiene como finalidad proveer lo
necesario para garantizar el acceso de toda persona a la informacién en
posesion de los Poderes de la Unidn, los érganos constitucionales
auténomos o con autonomia legal, y cualguier otra entidad federal.

El articulo séptimo, nos dice cual es la informacidn que todos los sujetos
obligados deben publicar, por todos los medios disponibles, la cual debe ser

de consulta répida y actualizada.

Art. 7. Con excepcién de la informacion reservada o confidencial prevista
en esta |ey, los sujetos obligados deberan pener a disposicion del publico y
actualizar, en los términos del Reglamento y los lineamientos que expida el
Instituto o la instancia equivalente a que se refiare el articulo 61, entre otra,
la informacién siguiente:

Ill. El directorio de servidores publicos, desde el nivel de jefe de
departamento o sus equivalentes;

V. El domicilio de la unidad de enlace, ademas de la direccion electrénica
donde podrén recibirse las solicitudes para cbtener la informacién;

VIl. Los servicios que ofrecen;

VHL Los tramites, requisitos y formatos. En caso de que se encuentren
inscritos en el registro federal de tramites y servicios o en sl registro que
para la materia fiscal establezca la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, deberan publicarse tal y como se registraron;
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IX. La informacion sobre el presupuesto asignado, asi como los informes
sobre su ejecucion, en los términos que establezca el presupuesto de
egresos de la federacién. En el caso del ejecutivo federal, dicha
informacién serd proporcionada respecto de cada dependencia y entidad
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pliblico, 1a gue ademas informara
sobre la situacion econdmica, las finanzas publicas y la deuda publica, en
los términos que establezca el propic presupuesto;

XI. El disefio, ejecucién, montos. asignados y criterios de accesc a los
programas de subsidic, asi como los padrones de beneficiarios de los
programas sociales gue establezca =l decreto del presupuesto de egresos
de la federacion;

Xll. Las concesiones, permisos o autorizaciones otorgados, especificando
los titulares de aguellos;

XVII. Cualquier otra informacién que sea de utilidad o se considere
relevante, ademas de la que con base a la informacion estadistica,
responda a las preguntas hechas con mas frecuencia por el publico.

La infarmacién a que se refiere este articulo debera publicarse de tal forma
que facilite su uso y comprension por las personas, y que permita asegurar
su calidad, veracidad, oportunidad y confiabilidad. Las dependencias y
entidades deberan atender las recomendaciones que al respecto expida el
instituto.

Como podemos ver, se encuentra una variedad inmensa de informacion
que sin duda resulta til para todo aquel grupo de interés que pretenda
gjecutar una accién de cabildeo, que gracias a Ios elementos tecnoldgicos de

la actualidad permiten el acceso inmediato a ella.

El articulo 12 habla de la obligacion de publicar todo lo refative al
movimientio de dinero entre particulares y gobierno, en un intento més por

eliminar la practica de la corrupcion.

Art. 12, Los sujetos obligados deberdn hacer publica toda aquella
informacion relativa a los montos y las personas a quienes entreguen, por
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cualquier motivo, recursos publicos, asi como los informes que dichas
personas les entreguen sobre el uso y destino de dichos recursos.

Los siguientes dos preceptas nos dicen qué es la informacion reservada,
haciendo un listado de elta. En algunos puntos queda abierta a una
interpretacién demasiado subjetiva, lo que sin duda crea situaciones

controvertibles.

Art. 13. Como informacién reservada podra clasificarse aguella cuya
difusién pueda:

|. Comprometer la seguridad nacional, la seguridad pablica o la defensa
nacional;

Il. Menoscabar la conduccion de las negociaciones o bien, de las
relaciones intemacionales, incluida aquella informacion que otros estados u
organismos intemacionales entreguen con caracter de confidencial al
estadc mexicano;

1ll. DaRar la estabilidad financiera, econémica o monetaria del pais,
IV. Poner en riesgo la vida, la seguridad o la salud de cualquier persona, 0

V. Causar un serio peruicic a las actividades de verificacién del
cumplimiento de las leyes, prevenciéon o persecucién de los delitos, la
imparticién de la justicia, la recaudacién de las contribuciones, las
operaciones de control migratorio, las estrategias procesales en procesos
judiciales o administrativos mientras las resoluciones no causen estado.

Art. 14. Tamhién se considerard como informacion reservada:

1. La que por disposicion expresa de una ley sea considerada confidencial,
reservada, comercial reservada o gubemamental confidencial;

Il. Los secretos comercial, industrial, fiscal, bancario, fiduciario u ot
considerado como tal por una disposicion legal,

lll. Las averiguaciones previas;

IV. Los expedientes judiciales o de los procedimientos administrativos
seguidos en forma de juicio en tanto no hayan causado estado;

V. Los procedimientos de responsabiiidad de los servidores publicos, en
tanto no se haya dictado la resolucidn administrativa o fa jurisdiccional
definitiva, o -



VI. La que contenga las opiniones, recomendaciones o puntos de vista que
formen parte del proceso deliberativo de los servidores publicos, hasta en
tanto no sea adoptada la decision definitiva, la cual debera estar
documentada.

Cuando concluya el periodo de reserva o las causas que hayan dado
origen a |a reserva ds la informacion a que se refieren las fracciones lil y 1V
de este articulo, dicha informacién podra ser publica, protegiendo la
informacion confidencial que en slla se contenga.

No podra invocarse el caracter de reservado cuando se trate de la

investigacion de violaciones graves de derechos fundamentales o delitos
de lesa humanidad.

En el articulo 18 se relaciona la informacion que debe ser considerada
confidencial, cabe sefalar en este momento que la diferencia entre
confidencial y reservado principatmente es referente al tiempo en que dicha
informacién no se puede dar al plblico, en el caso de la confidencial es

indefinido, mientras que la reservada tiene un maximo de doce afios.

Art. 18. Como informacién confidencial se considerara;

I. La entregada con tal caracter por los particulares a los sujetos obligados,
de conformidad con lo establecido en el articulo 19, y

Il. Los datos personales que requieran el consentimiento de los individuos
para su difusién, distribucion o comercializacion en los términos de esta
ley.

No se considerara confidencial la informacion que se halle en los registros
publicos o en fuentes de acceso publico.

En el articulo 40, se establece el derecho de los ciudadanos a solicitar
aquella informacidn que no se encuenira publicada y que quieran hacer de su
conocimiento. Para el cabildeo esto resuita importante, es la forma en la que

se pueden allegar los insumos, y con la confiabilidad de ser mediante un

_proceso sujeto a la garantia de legalidad, ya que en caso de negativa la

90




91

misma debe ser fundada y motivada, haciendo posible controvertir tai

decision,

Art. 40. Cualquier persona o su representante podré presentar, ante 1a
unidad de enlace, una solicitud de acceso a la informacioén mediante escrito
libre o en los formatos que apruebe el instituto

El dltimo articulo que citaremos es el referente a fas responsabilidades
administrativas en que incurren los servidores publicos por el incumplimiento

de las abligacionss que les sefiala la ley.

Art. 63. Seran causas de responsabilidad administrativa de los servidores
publicos por incumplimiento de las obligaciones establecidas en esta ley
las siguientes:

l. Usar, sustraer, destruir, ocultar, inutilizar, divulgar o alterar, total o
parcialmente y de manera indebida informacion que se encuentre bajo su
custodia, a la cual tengan acceso o conocimiento con motivo de su empleo,
cargo o comision;

[Il. Actuar con negligencia, dolo o mala fe en la sustanciacién de las
solicitudes de acceso a la informacion o en la difusién de la informacién a
que estan obligados conforme a esta lay:

lll. Denegar intencionalmente informacién no clasificada como reservada o
no considerada confidencial conforme a esta ley;

V. Clasificar como reservada, con dolo, informacién que no cumple con las
caracteristicas sefialadas en esta ley. La sancién sélo procedera cuando
exista una resolucion previa respecto del criterio de clasificacién de ese
tipo de informacién del comité, el instituto, o {as instancias equivalentes
previstas en el articulo 61;

V. Entregar informacidn considerada como reservada o confidencial
conforme a lo dispuesto por esta ley;

VI. Entregar intencionalmente de manera incompleta informacion requerida
en una solicitud de acceso, y

VIi. No proporcionar la informacion cuya entrega haya sido ordenada por
los érganos a que se refiere la fraccion 1V anterior o el poder judicial de la
federacién.




La legislacién invacada a lo largo de este tema, constituye el complemento
de lo que podemos considerar como la minima regulacion que tiene el
cabildeo en la actualidad, insistiendo en la necesidad de que se legisle

propiamente en esta actividad.

3.4 Propuestas legislativas para regular el cabildeo en México.

Hasta el momento, se han presentado en e Congreso de la Union dos
iniciativas de ley para reguiar el cabildeo, una en cada Camara, ambas por
representantes populares que obtuvieron un pussto como legisladores a
través del Partido Revolucionario Institucional. Las dos se encuentran en
comisiones, desde hace tiempo, por lo que consideramos que es dificil que
alguna liegue a votaciones, sin embargo son constancia de intentos de regular
la materia. La diferencia entre ambas es principalmente el enfoque que se les
ha dado. La que presentd el diputado Efrén Leyva Acevedo, se enfoca en
regularla en su caracter de actividad profesional, mientras que la dei senador
Fidel Herrera Belfran parte .de considerarla una herramienta Util para el

Congreso.

3.4.1 Iniciativa de Ley Federal para la Regulacion de la Actividad Profesional

del Cabildeo y la Promocién de Causas.

La lIniciativa de Ley Federal para la Regulacion de la Actividad
Profesional del Cabildeo y la Promocion de Causas fue presentada por el

dipufade Efrén Leyva Acevedo, integrante de la LVII Legislatura del H.
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Congreso de la Unién el 29 de abril del afio 2002, ante la Camara de
Diputados. Fue turnada a las Comisiones de Gobernacién y Seguridad
Plblica, y de Reglamentas y Practica Parlamentarias el mismo dia, en donde
aun no se ha dictaminado. Consta de 20 articulos y dos transitorios. Jorge
Moreno Collado, profesor de la Facuitad de Derecho, durante su participacion
en un seminario sobre cabildeo, organizado por la Camara de Diputados y la

CONCAMIN, resefic la exposicion de motivos de la siguiente manera:

-La modernizacidn del régimen politico, significado por la alternancia en el
Poder Pablico {...] propicia mayor participacion ciudadana en los asuntos
publicos, asi como el surgimiento de personas dedicadas a labores de
cabildeo con el objeto de promover intereses particulares.

-Es importante reconocer la forma en que los grupos de cabildeo
contribuyen en las decisiones legislativas y de politicas pablicas.

-En Mexico la actividad de cabildeo no se reconoce oficialmente lo que no
significa su inexistencia. £l cabildeo constituye una actividad protegida a
nivel constitucional bajo las 3garantias de asociacion, de trabajo y peticién
que requiere de regulacion,’

La ley se ha estructurado en cuatro titulos, el primero referente a las
Disposiciones Generales, en donde se define al cabildeo, la promocion de

causas y otros conceptos. Cabildec y promocion de causas son definidos asi:

Art. 2. Para los efectos de esta Ley se entendera por:

1. Cabildeo: La actividad profesional remunerada desarrollada por personas
fisicas o morales en representacién de terceros, que tenga por objeto la
promocion de intereses y objetivos legitimos de entidades u organizaciones
privadas o publicas frente a los érganos del Congreso de la Union, que se
traducen en productos legislativos conforme a las leyes, los raglamentos y
la practica parlamentarias. |
Il. Promocion de causas: Son pracesos de movilizacion y participacién .
activa, organizada y planificada de grupos o sectores determinados [de] la

sociedad civil, por lo cuales se busca incidir en el dmbito de los poderes

publicos, en el pleno uso de sus derechos humanos y politicos, con el

objeto de lograr el cumplimiento de objetivos concretos en funcidén de sus

planteamientos y propuestas. .

* Jorge Moreno Collado en Seminario citado..., p.26
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El Titulo Segundo nos habla de o que es el cabildeo legislativo y el
cabildeo ante el poder Ejecutivo y como debe ser regulado, promoviendo que
las personas que lo ejecuten sean llamadas cabilderos y tengan el
reconocimiento necesario de la autoridad compsetente. Tambien establece
sanciones por practicas de corrupcion como dadivas o prebendsas.

E| Titulo Tercero se refiere a la creacion de un Registro Pdblico Nacional
de Prestadores de Servicios Profesionales de Cabildeo; sefalando cual seria
su competencia y estableciendo que las autoridades en la materia sean la
Secretaria de la Funcion Publica y ta Secretaria de Gobernacién, por parte del
poder Ejecutivo, mientras que por el Legislativo lo seria la presidencia del
Congreso. Establece como requisito indispensable para la ejecucion del
cabildeo la suscripcién a este Registro, de lo contrario no se podria llevar a
cabo. Habla de que con el registro se otorgaria una cédula para cabildear con
una vigencia de tres anos.

El cuarto y Uitimo titulo nos habla de las Responsabilidades y Sanciones
en el sjercicio del cabildeo, sefalandc cuales son las practicas que pueden
generar aquéllas, que resultaﬁan en la pérdida de régistro y la inhabilitacion,
asi como los impedimentos que existen para poder registrarse como
cabildero. También remite a la ley de responsabilidades administrativas en

caso de violaciones por parte de servidores publicos.
3.4.2 Iniciativa de Ley Federal da Cabildeo.

La Iniciativa de Ley Federal de Cabildeo fue presentada por el senador

Fidel Herfera Beltran, integrante de la LVIII Legislatura del H. Congreso de la

-
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Unidn el 29 de julio del afio 2002, ante la Camara de Senadores. Consta de
18 articulos y dos transitorios, el texto es mas breve que el propuesto tres
meses antes por el Diputado Leyva. Jorge Moreno Collado, en el mismo
evento académico citado anteriormente, resumié la exposicion de motivos con

que fue presentada:

La actividad de tratar de influir profesionalmente en las decisiones
legislativas, conocidas como cabildeo, no ha sido materia de regulacién en
México, a pesar de que la actividad es un hecho.

La iniciativa pretende, establecer que la actividad de cabildeo sea
reconocida como una especialidad profesional y legitima.

Es importante dar transparencia a las actividades desarrolladas por los
especialistas, mediante la obligacién de quienes utilizan sus servicios, de
dar a conocer los proyectos y con cuales grupos sostienen reuniones.
Prohibir la participacion directa de los Legisladores en actividades de
cabiideo y la recepcion de obsequios.*

La iniciativa de ley presentada por el Senador Herrera se encuentra
organizada en los 18 articulos que hemos sefialado. En el parrafo segundo

del articulo primero, define al cabildeo de la siguiente manera:

Se considera esta actividad cuando se promueve en nombre y por cuenta
de ofro, la participacién organizada, informada y responsable de la
sociedad en las decisiones legislativas y administrativas para hacer
transparentes las actividades de cabildeo asi como los gastos asociados a
éstas.

Es importante la referencia que se hace a la necesidad de transparentar el
proceso, cuestion sobra la que hemaos insistido a lo largo del texto.

En los articulos siguientes hace algunas ofras propuestas de regulacion:
En el tercero sefiala que deben sujetarse a registro las empresas de cabildeo
ante la Secretaria de Gobemacion y el Congreso. El articulo cuarto indica que

para prestar el cabildeo se requiere la calidad de persona moral. En este

" 1hid p. 26




punto no se entiénde la motivacion de! legislador para que sea una persona
juridica guien ejecute el cabildeo, ya que hemos sefialado lo que contiene la
Ley Reglamentaria en Materia de Profesiones en el Distrito Federal, que
sefala como responsable de la actuacion al profesional, independientemente
de si se encuenira asociado o no, creemos que es una apreciacion incorecta
la que incluye este postulado, quiza influida por la regulacién bursati y
bancaria.-

El articulo quinto habla de |a responsabilidad de los organos del Congreso
en caso de que contraten servicios de cabildeo. El articulo sexto habta de la
regulacién del cabildeo que ejecute algunc de los Poderes de la Union ante

_ gobiernos extranjeros, los articulos del séptimo a noveno, indican cuales son
las actividades que podra desarrollar el profesional de cabildeo. El articulo
décimo nos habla de la necesidad de rendir informes financieros
exclusivamente a aquellos que cabiideen a favor de entes extranjeros. El
articulo décimo primero hace referencia a la necesidad de incluir los gastos de
cabildeo en que incurra el gobierno federal en la prevision presupusestal. El
deécimo segundo habla del sec-:reto profesional, mientras que el décimo tercero
nos indica que los cabilderos deberdn transparentar sus ingresos. En el
décimo cuarto se establecen las responsabilidades administrativas para los
servidores publicos conforme a la Ley de Responsabilidades. EI articulo
décimo quinto habla de |a prevision de suspender las actividades de cabjldeo
durante Ias’campaﬁas electorales. El articulo décimo sexto nos indica la
prohibicion a los miembros del Congreso de recibir obsequios por parte de los

cabilderos, dejando abierta la opcién de la denuncia popular. Ei articulo

décimo séptimo habla de la obligacién de los cabilderos de actuar conforme al
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interés publico fundamental de los ciudadanos. El ditime precepto contempla
la creacién de un registro o base de datos de los cabilderos y su actividad.
Consideramos que la propuesta hecha por el Diputado Leyva busca una
regulacion mas integrada que la del senador Herrera, que si bien contiene
conceptos interesantes como la regutacion del cabildec hecho por el poder
pablico mexicano en el exterior, su estructura es deficiente y los puntos que
trata se quedan cortos en su intencidn reguladora.
~ Con esto concluimos el estudio de este capitulo. La normatividad con 1a
gue contamos en la actualidad permite delimitar de alguna manera el accionar
del cabildeo y le da posibilidad de existencia juridica cobijado por las garantias
constitucionales, sin embargo, la ausencia de una regulacién especifica,

provoca incertidumbre en cuanto al tema.
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Capitulo 4 Elementos del Cabildeo.

En el capitulo primero abordamos las definiciones que distintos autores

han otorgado al Cabildeo o Lobbying. Del conjunto de elfas, nutriéndolas con

algunos otros conceptos construimas nuestra propia definicion, {a cual citamos -~

a continuacién: ef cabildeo es una actividad profesional que ayuda a que los
grupos de inferés y de presion y, en ocasiones, la sociedad a través de los
voceros de la opinién pablica, participen en el proceso de toma de decisiones
publicas, en el pleno uso de sus derechos humanos y constitucionales.

La intencion de este capitulo es analizar ios elementos principales que
tiene el cabildeo, a través de su funcidn, los sujetos que en &l participan y los
tipos de cabildeo existentes, asi como distinguirlo de algunas figuras con las

que continuamente se le confunde.
4.1 Funcién de Cabildeo.

Es importante para este estudio encontrar la funcion que tiene el cabildeo.
El autor catalan Jordi Xifra, le brinda al cabildeo dos funciones; la primera

basada en su finalidad, mientras que [a segunda en su naturaleza.

Ya hemos dicho en la definicion de lobbying que su funcién es crear una
situacion o intervenir sobre ella, transmitiendo una imagen favorable y la
credibilidad de los intereses defendidos. Esa es su funcién técnica. Sin
embargo, el ambito de la decision plblica, por su naturaleza politica, otorga
al lobbying una funcién politico-social concretada en la convivencia
necesaria y legitima para todo sistema democratico entre el interés general
y el inter&s particular,'®

"*Jordi Xifra, Op. cit, p. 60
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Coincidimos con el autor en cuanto a que el cabildec tiene una funcion
politico-social que consiste en acercar el interés general y el interés particular.
Adaptandolo a nuestra definicion, podemos decir que la funcién que tiene sl
cabildeo es permitir que el interés particular, es decir, el de los ciudadanos
organizados en el uso del cabildeo participe en el proceso de toma de
decisiones, procesc mediante el cual se trata de establecer el interés general,
asi pues, la funcién del cabildeo es posibilitar al ciudadano en sociedad ‘a

participar en el praceso de toma de decisiones publicas.
4.2 Diferencia del Cabildeo con otras figuras juridicas.

El Cabildeo permanentemente ha sido confundido con diversas figuras
juridicas de distinto indole, principalmente civil y penal, como lo son el
mandato, la gestion de negocios y el tréfico de influencias. La intencién de
desarrollar este tema es diferenciar esas figuras del tema de nuestra

exposicion,
4.2.1 Mandato.

La primera figura de la cual diferenciaremos al cabildeo es el mandato,
perteneciente al derecho civil, el cual se encuentra regulado en el ambito
federal por el articulo 2546 del Cédigo Civil, mismo que se reproduce a

continuacion.

99



E]l mandato es un contrate por virtud del cual el mandatario se obliga a
sjecutar por cuenta del mandante, los actos juridicos que éste le
encargue ¥’

El maestro Rafael Rojina, en su clasico llamado Compendio de Derecho
Civil, sefiaia los elementos caracteristicos de la definicion que nos brinda el
cédigo, considerando que su naturaleza de contrato, su incidencia exclusiva
en actos juridicos y la actuacion a nombre de una tercera persona es lo que

resalta.

Analizando esta definiciéon encontramos los siguientes elementos:

1° El mandato se caracteriza expresameante como un contrato.

2° Recse exciusivaments sobre acios juridicos, y en esto radica fa
aspecialidad de este conirato. La promesa o antecontrato también tiene por
objeto celebrar actos juridicos.

3° Una tercera caracteristica que nos da el Cédigo vigente, consiste en que
el mandatario debera ejecutar los actos juridicos por cuenta det mandante.
Tradicionalmente, el mandato se referfa a los actos ejecutados por cuenta
y en nombre del mandante, es decir, comprendia la forma llamada
mandato representativo. En la actualidad, segun nuestro Codigo actual, no
es elemento de definicion que los actos se ejecutan en nombre del
mandante, o sea, creando relaciones juridicas directas entre el tercero y el
mandante, a través del mandatario. En cambio, ejecutar actos por cuenta
dei mandante, significa gue |a operacion juridica sblo afectara el patrimonio
del mandante, pero cualquiera relacion de derecho 'se originara
directamente entre el mandatario y el tercero.’®

De las caracteristicas anteriores, podemos encontrar que su semejanza
con el cabildeo radica fundamentalmenite en el hecho de que se realizan actos
en nombre de otra persona, aunque en el cabildeo, no es necesario ejecutar
los actos por parte del usuario, ya que muchas veces éste puede estar inchuso
indeterminado y la responsabilidad debera de recaer en el profesional de

cabildeo de todes los actos que realice.

137 Art 2546 Codigo Civil Federal.

138 Rafael Rojina Villegas, Compendio de derecho civil. Tomo TV Contratos. Porria 18%ed., México,
2000 p. 263 - ;
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Otra diferencia que encontramos es en el plano formal, ya que el mandato
exige ser representado en un contrato, como lo sefiala Rojina, mientras que el
cabildeo no tiene esta necesidad, a menos que en proximas regulaciones se
le diera esa caracteristica.

La diferencia sustancial que encontramos entre las dos figuras se
encuentra en el objeto de la misma, ya hemos precisado el objeto del
cabildeo, el cual resulta totalmente distinto al sefialado por la ley para el
mandato, realizar actos juridicos.

De lo anterior se desprende que el cabildeo es similar al mandato en
cuanto a que se realizan actividades a favor de una tercera persona, pero es

distinto en cuanto a su forma y objeto.
4.2.2 (Gestion de negocios.

La siguiente figura que analizamos es la gestién de negocios, la cual
guarda similitud con el cabildeo en menor grado que el mandato, sin embargo,-
se le denomina continuamenté al profesional del cabildeo gestor, por lo cual
hacer la diferencia entre estas es importante. La gestion de negocios se

encuentra regulada por el Cédigo Civil Federat en su articulo 1896.

Articulo 1898. El que sin mandato y sin estar obligado a ello se encarga de
un asunto de otro, debe obrar conforme a los intereses del duefic del
negocio.”®

138 Cdigo Civil Federal. '* Consultado en la pagina electronica del Instituto de Investigaciones
Juridicas www juridicas.unam.mx el 4 de noviembre de 2004
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De ella Rojina Villegas se expresa como un cuasicontrato, en el cual se
debe suponer que no existe un mandato, pero que un tercero ejecuta actos
por cuenta de otro sin que este se lo haya solicitado, teniendo el primerc ia
obligacién de actuar conforme a los intereses det duefo.

- Segun la tradicion francesa, la gestion de negocios €¢ un cuasicontrato,

pero este término ha perdido precision juridica, por constituir una categoria

en Ja cual se han querido agrupar figuras de naturaleza distinta, que se

acabd por despojarle de todo significado. Lo dnico comun €s que

comprende hechos voluntarios licitos, pero caban dentro del concepto del
cuasicontrato’*

En la actualidad la gestion de negocios supone que no hay mandato, ni

expreso, ni presunto. lmpone como Unica obligacion al gestor que se

inmiscuye en asuntos ajenos, obrar conforme a los intereses del duefio. El

Codigo actual reconoce que hay una funcién de solidaridad social en la

gestién de negocios, pero no permite la arbitrariedad de que alguien puede

inmiscuirse en los negocios de otro, sin imponer un limite y éste consiste

en obrar conforme a los intereses del duefio; por esto el gestor obra por

cuenta de éste, pero no en su nombre, ™'

Como se observa, la similitud que puede tener esta figura con el Cabildeo
es practicaments nuta, ya que no comparten ni objeto, ni forma y la relacién
entre los sujetos es distinta, debido a que el cabildeo careceria de sentido si el

“duefic’ no promoviera la intervencion del tercero.

4.2.3 Trafico de infiuencias.

La Gltma figura que -cotejaremos con el cabildeo es el traficc de
influencias, perteneciente al derechc penal con ia cual se hace frecuente
referencia en medios de comunicacién y en la practica a la actividad de

cabildeo.

190 Rafael Rojina, Op cit.,p. 253
¥ Ibid 261



Comenzamos por sefalar que el tréfico de influencias es un delito
contemplado por el articulo 221 del Cédigo Penal Federal,"? mismo que

reproducimos aqui en todas sus fraccicnes.

Articulo 221.- Comete el delito de trafico de influencia:

l.- El servidor publico que por si o por interpésita persona promueva o
gestione la tramitacion o resolucidn ilicita de negocios publicos ajenos a las
responsabilidades inherentes a su empleo, cargo o comision, y

1l.- Cualquier persona que promueva {a conducta ilicita del servidor publico
0 se preste a la promocion o gestion a que hace referencia la fraccion
anterior.

lIl.- & servidor publico que por si, o por interpésita persona indebidamente,
solicite o promueva cualquier resolucion o la reaiizacion de cualquier acto
materia del empleo, cargo o comision de otro servidor piblico, que
produzca beneficios econémicos para si o para cualquiera de las personas
a que hace referencia la primera fraccion del articulo 220 de este Coédigo.

Al gue cometa el delito de trafico de influencia, se le impondran de dos
afios a seis afnos de prision, multa de treinta a trescientas veces el salario
minimo diario vigente en el distrito federal en el momento de cometerse el
delito y destitucion e inhabilitacion de dos afios a seis afios para
desempefiar otro empleo, cargo o comisién publicos.

Con respecto a esto, el penalista Eduardo Lépez Betancourt, nos explica

etimologicamente lo que constituye este deiito.

Desde el punto de vista gramatical, traficar significa negociar, comerciar,
influencia es poder, valimiento, autoridad, ejercer predominio o fuerza
moral en el animo de alguien, contribuir de algin modo al éxito de un
asunto. Desde este punto de vista, trafico de influencias es negociar o
especular con el poder, valimiento, predominio o fuerza moral qus se tiene
en el animo de alguien '

M2 1% Consultado en la pagina electronica del Institulo de Investigaciones Juridicas
www juridicas unam. mx el 4 de noviembre de 2004

1_43 Eduardo Lopez Betancourt. Delitos en Particular 11 Pornia 2° ed., México 1996, p. 326




Contando con estas dos definiciones podemos decir que el trafico de
influencia es un delito, que se comete por un servidor publico o cuatquier
persona medianie el ejercicio de un predominio o fuerza ante la opinion
publica para conseguir un beneficio de manera ilicita.

Para hacer la diferencia entre esta figura y el cabildeo, debemos prestar
especial atencion a la dltima palabra de la definicién, ya que se refiere a la
utilizacién de medios ilicitos. El cabildeo, jamas puede utilizar medios iticitos
para la consecucion de sus fines, porque inmediatamente caera en una figura
delictiva, sin embargo, dada su naturaleza, e! ejecutor de cabildeo si puede
hacer uso de su predominio o fuerza moral para la consecucién de sus fines,
siempre y cuando en cada momento actle bajo el marco de |a ley.

Finalmente, citando el caso particular que sefala el Codigo, el servidor
publico no puede ejecutar cabildeo aungue sea por medio licitos, con la
excepcidn de que actle exclusivamente en el ambito de su competencia y
siguiendo los lineamientos de su encargo, pero de ninguna manera de forma
profesional.

La linea que separa al Cabildeo del trafico de influencias es delgada pero
firme y precisa, el cabildeo es una figura que utiliza medios licitos y el trafico
de influencias no, asi que aquel que diga ejecutar cabildeo utilizando medios

ilicitos en realidad esta incurriendo en el delito de trafico de influencias.
4.3 Sujetos del Cabildeo.

La relacién de cabildeo se lleva a cabo entre tres personas; el usuario

de cabildeo o grupo de interés; el profesional de cabildeo y el receptor, Existe
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una cuarta, que es la poblacion a la que impacta la toma o no de la decisién
publica, pero eso o analizaremos en el préximo capitulo especial relativo a las

repercusiones sociales.

431 Usuario de cabildeo

Podemos decir en primer Jugar que el usuario de cabildeo por
excelencia son los grupos de interés de la sociedad, debido a que es ella la
que se encuentra exenta de la participacién en el proceso de toma de

decisiones, lo que origina la aparicion de herramientas como el cabildeo.

Asimismo, la diferencia de opiniones dentro de la sociedad y la convergencia

de intereses entre algunos grupos integrantes de ella, hacen que
consideremos al grupo de interés como la unidad basica que sera usuaria de!
cabildea.

Ya dsfinimos lo que es un grupo de interés en el capitulo primero de

esta obra'*, asi que pasaremos ahora a precisar cuales son aquellos grupos

de interés que san los potenciales usuarios del ¢abildeo.
4.3.1.1 Empresa.
Pademos entender a la empresa come la unidad econdmica con fines

de lucro. Nuestro derecho habla de comerciantes no de empresa. El articulo

tercero del Codigo de Comercio sefala quienss son estos:

" Vid Supra 1.3.4 pp.33-35



Atticulo 3.- Se reputan en derecho comerciantes:

|.- Las personas que teniendo capacidad legal para ejercer el comercio,
hacen de él su ocupacion ordinaria;

1l.- Las sociedades constituidas con arreglo a las leyes mercantiles;

lll.- Las sociedades extranjeras o las agencias y sucursales de éstas, que
dentro del territario nacional ejerzan actos de comercio. ™

Para precisar esto, citamos a Jorge Barrera Graf, estudioso del
Derecho Mercantil, quien nos explica la definicion anterior, sefialando a la
empresa como la actividad de las personas sefialadas en los parmrafos

anteriores.

De acuerdo con [a definicion del comerciante que da el articulo 3 fraccion |
del Cédigo de Comercia, se requiere que la persona haga del comercio su
ocupacién ordinaria, lo que significa, no la realizacion de actos aislados,
sino de varios de ¢llos, o sea, al ejercicio de una actividad comercial,
profesionalmente. Esto, repetimos, salvo caso de excepcion, supone la
existencia y la explotacién de una empresa, grande o pequeda. En cuanto
a sociedades (comerciales, personas morales), la interpretacién juridica dal
articulo 2888 del Codigo Civil, que define al contrato de sociedad, indica
que aquéllas cuya finalidad constituya una especulacién comercial, deben
contratarse como sociedades mercantiles; lo que también requiere,
normalmente, la organizacion y Ja explotacién de una negociacién o
empresa_ '

Tenemos que sefialar que si bien la empresa, ya sea una sola persona,
una sociedad o una sociedad extranjera, pueden ejecutar el cabildeo, Io
comun es que este sea sjecutado por un grupo, una red temética, antes que
por una sola de estas unidades econdmicas, aunque existen los casos,

principalmente respondiendo al poderio econdémico, de organismos gue

realizan cabildeo exclusivamente en nombre de su propia empresa. No sobra

12 cédigo de Comercio
*® Jorge Barrera Graf, Instituciones de Derecho Mercantil, Poria, México, 1997, p.7
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decir que el interés de este tipo de grupos por ejecutar el cabildeo es
- conseguir politicas publicas que les favorezcan para conseguir un mejor

posicionamiento en el mercado.

4.3.1.2 Organizacion No Gubernamental.

Como ofro tipe de grupos de interés encontramos a las Organizaciones
No Gubernamentales, las cuales se pueden definir como un tipo de asociacién
voluntaria con fines y objetivos definidos por sus integrantes, creada
indépendientemente de los gobiernos locales, regionales y nacionales, asi
como también de los organismos internacionales. Su membresia esta
compuesta por voluntarios. Intermamente pueden tener un bajo o alto grado
de organizacién ‘interna. El financiamiento de actividades generalmente
proviene de diversas fuentes; personas particulares, Estados, organismos
internacionales, empresas, otras ONG's.

En nuestro derecho la existencia de las ONG's se encuentran
fundamentadas en el articulo 3 de la Ley Federal de Fomento a las

Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil:'¥

Articulo 3. Podran acogerse y disfnitar de los apoyos y estimulos que
establece esta ley, todas las agrupaciones u organizaciones mexicanas
que, estando legalmente constituidas, realicen alguna o aigunas de las
actividades a que se refiere el articulo 5 de la presente ley y no persigan
fines de lucro ni de proselitismo partidista, politico-electoral o religioso, sin
menoscabo de las obligaciones sefialadas en otras disposiciones legales.

7 Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de Ia Sociedad Civil
publicada el 9 de febrero de 2004 en el Diario Oficial de Ia Federacién, '*” Consultada en Ia pagina
electrénica del Instituto de Investigaciones Juridicas www juridicas, unam. mx el 4 de noviembre de
2004



Las ONG’s actian desde el nivel local hasta el intemacional. Cubren
una gran variedad de temas y ambitos que definen su quehacer. Dichos temas
estan relacionados con ayuda humanitaria, salud publica, investigacion,
desarrollo econdmico, cultura, derechos humanos, etcétera. No tratan de
reemplazar las acciones de los Estados u organismos internacionales en sus
correspandientes pafses sino de ayudar en aquellas areas en las cuales no
existen politicas sociales 0 econémicas.

Han existido aproximadamente desde el siglo XIX. El reconocimiento
formal de las ONG’s es a partir del articulo 71 de la Carta de las Naciones
Unidas. AGn con esto |a regulacion de las mismas no esté clara, por lo que los
fines que persiguen las mismas pueden ser distintos a los del sector al que
dicen defender el interss, sin embargo, en muchas ocasiones constituyen una
buena punta de lanza de politicas publicas alejadas dei debate diario, y una
forma eficaz de incidir por parte de los ciudadanos, fuera de las estructuras
politicas convencionales.

Las ONG's han sido fuertes impulsoras dei cabildeo, aunque no son
realmente usuarias de la actividad profesional del mismo, debido a la
imposibilidad de pagar los honoran’q_s que genera el uso de una esirategia de
cabildeo profesional, sin embargo, por ia naturaleza de la accion politica que

encabezan para conseguir fondos publicos y alcanzar sus fines se considera

que ejecutan acciones de cabildeo.
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4.3.1.3 Personas de derecho social.

Las personas de derecho social, o sector social como se le ha
denominado comunmente, constituyen otro usuario potencial del cabildeo. La
discusién sobre quien es persona de derecho social nace a raiz del
reconocimiento que de las mismas se hizo en la Constitucién Politica de 1917,
fundamentalmente en los articulos 27 y 123. El autor Hugo Esteve Diaz las

precisa de ta siguiente manera;

Juridicamente, existe indefinicion sobre lo que se debe entender por sector
social; no obstante, en México existe un sinndmero de empresas o
unidades econdmicas que al amparo del sector social se han constituido, o
que cuando menos se dicen pertenecer a dicho sector.

Podemos inferir que tipo de empresas u organizacion economicas pudieran
formar parte del mencionado sector social: ejidos, organizaciones de
trabajadores, cooparativas, comunidades, empresas que pertenezcan
mayoritariamente o exclusivamente a los trabajadores y, en general, de
todas las formas de organizacién social para la produccion, distribucion y
consumo de bienes y servicios socialmente necesarios. '

Asi pues, en la actualidad, consideramos que las que subsisten se
encuentran reguladas por los preceptos constitucionales citados

anteriormente, los cuales reproducimos a continuacion exclusivamente en los

pérrafos que hacen referencia:

Art. 27 VIl. Se reconoce la personalidad juridica de los nicleos de
poblacién ejidales y comunales y se protege su propiedad sobre la tierra,
tanto para el asentamiento humano como para actividades productivas.

Art. 123 XVI.- Tanto los obreros como los empresarios tendran derecho
para coaligarse en defensa de sus respectivos intereses, formando
sindicatos, asociaciones profesionales, etc.

148 Hugo Esteve Diaz, £/ Sector Social de la Economia en México, Instiuto de Proposiciones
Estratégicas, A.C., México, 1991, p. 120
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De estos preceptos constitucionales se funda la existencia de las
distintas agrupaciones obreras y campesinas, como lo son la
Confederacion Nacional Campesina, la Central de Trabajadores de
México o la Unién Nacional de Trabajadores, todas ellas integradas por
personas con esta naturaleza juridica, coaligadas en estos organismos

en la persecucién de sus objetivos.

4.3.1.4 Instituciones Publicas.

Las instituciones plblicas constituyen otro de los sectores usuarios de
cabildeo. Es comin encontrar que las distintas Secretarias de Despacho o los
Gobiernos de los Estados, ejecuten actividad de cabildeo durante el periodo
de discusion presupusestal con la finalidad de obtener mas recursos para la
realizacion de sus actividades. De conformidad con el articulo 27 fraccion XIV
de la Ley Orgéanica de la Administfacién Pudblica Federal, el Presidente de la
Republica, a través de su Secretario de Gobernacion que actua como enlace,
tiene acercamientos con el Congreso, con la finalidad de sacar adelante una

decisién publica. Lerdo de Tejada y Godina, indican lo siguiente:

En México, como en todo el mundo, los recursos siempre son insuficientes,
y muchas veces quien mejor negocia obtiene més recursos. En este
sentido, el Lobbying ha marcado la diferencia entre el fracaso y el éxito de
algunos estados, municipios, e inclusive, de los Poderes de fa Union.4°

La participacién de las instituciones publicas como usuarias del

cabildeo, nos invita a la reflexion acerca de las cuestiones éticas que implica

" Lerdo de Tejada y Godina, Op. cif, p. 19 |
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esta intervencién, principalmente sobre si cuentan con la personalidad juridica
y la posibilidad de ejercer recursos publicos para estas actividades, ademas
de la obligacion de respetar al &mbito de competencia de |os distintos poderes
y niveles de gobierno.

En primer lugar tenemos que reconocer a las instituciones publicas
como personas, siguiendo la definicion que de éstas nos da Andrés Serra
Rojas, lo que nos auxilia en cuanto a la capacidad que tienen de contratar un

servicio de cabildeo.

Un antiguo principio de Derecho, incorporado principalmente a ia
legislacién civil, reconoce que: son personas todos los entes susceptibles
de adquinir derechos y contraer obligaciones. '
De este conceplo general de persona, tenemos que especificar cudles
de aquéllas son publicas, encontrando el autor citado anteriormente que para

ser consideradas como tales, deben encontrarse reconocidas en la ley y que

la misma les brinde una organizacién de carécter estatal y una finalidad.

Las personas morales o juridicas de derecho publico son aquéllas a
quienes la ley reconoce como tales, les asigna una organizacién plblica y
les encomienda la realizacion de fines en general. '

Podemos ver entonces que las instituciones pulblicas son reconacidas
por el derecho como entes capaces de ser titulares de derechos y
obligaciones, su actividad debe estar regida por una organizacion que le dé la
ley y fines que la misma otorga, de lo que desprendemos que cualquier
persona de caracter publico, puede contratar los servicios que requiera,

incluyendo el cabildeo, siempre y cuando la actividad a realizar se sncuentre

1% Andrés Serra Rojas. Teoria del Estado, Pornia, 14°. ed., México, 1998, p. 193
Y 1pid, p.197



contemplada por la Iey y los fines que persiga sean acordes con los fines que
la norma le ha encargado. En cuanto al usc de recursos publicos, la institucion
no puede disponer libremente de ellos, sino que cada peso que se gaste debe
estar contemplado en el Decfeto de Presupuesto de Egresos, afectando la
partida correspendiente, y ademés, cumpiiendo con la obligacién de
transparencia del gasto, por lo cual consideramos gue el gasto en cabildeo,
debe estar presente en la programacion presupuestal que cada dependencia
realiza, en caso de que se apruebe su uso.

Resueltas las dos primeras preguntas éticas sobre la participacion de
las instituciones publicas como usuarias del cabildeo, y concluyendo que
tienen personalidad juridica para ejecutarlo y que pueden disponer de
recursos publicos para ello sismpre y cuando se encuentren contemplados en
el Presupuesto de Egresos, trataremos de responder a ia Ultima pregunta,
respecto a la influencia que el cabildec puede desatar entre los distintos
ambitos de competencia y los nivelss de gobierno. Al respecto, Serra Rojas

precisa lo siguiente.

Por lo que se refiere a las relaciones entre los érganocs dependientes y los
independientes no ofrecen ningun problema, pues su estructura misma es
la que los establece y los define; en cambio, cuando se trata nc de
relaciones entre un érgano dependiente y un 6rgano indepsndients, sino
de relaciones de oOrganos independientes entre si, entonces hay que
precisar los limites de cada uno para que no haya interferencia entre sus
raspectivas esferas de accién y para que no exista lucha politica entre los
mismos.™?

Del pamrafo anterior desprendemos que [as relaciones que se dan entre

- organos dependientes e independientes, es decir cuando uno depende de

Ybid , p. 225
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otro, no entraflan mayor problema, debidc a2 que en el dmbito de su
competencia, la ley ha sefaladec que le corresponde a cada una, y dada la
obligacion de todas las instituciones publicas de actuar conforme a lo que la
ey les indique, encontramos que la referencia directa se encuentra en la ley.
Serra Rojas nos narra también la posibilidad de que los dérganos
independientes entre si, interactden sin un limite claro entre sus esferas de
accian, sugiriendorque Ié realizacién de esto puede generar una lucha politica
entre ellos, y nos dice que se deben establecer los limites de cada uno,
lamentablemente no nos sefala quien debe imponerlas. Consideramos que
siguiendo el espiritu del Derecho Pdblico, la ley es quien debe ssfialarlo,
expresando. claramente la posibilidad de incidencia de un poder sobre el otro,
por lo que en la necesidad que existe sobre legislar en el tema del cabildso,
debe incluirse la regulacion sobre las instituciones publicas como usuarias de
esta actividad pfofesional, cuando su incidencia se da fusra de lo que marca
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,

Finalmente a manera de reflexion, nosotros hemos sefalado al
cabildeo como una forma de participar por parte de aqusilos gue no detentan
el poder publico en la toma de decisiones, por lo que consideramos gue si una
institucion pablica tiene competencia en determinado asunto, entonces la ley
la ha dotado de capacidad de intervenir an la toma de decision, capacidad que
debe usar, ya que es el medio idéneo contemplado en la norma, asimismo, si
la ley no le ha dado competencia en el asunto, entonces esa institucion
publica no debe intervenir en ese proceso de toma de decisidn, por lo que
debe permanecer ajena a ella, para evitar, como sefiala Serra Rojas, la lucha

politica entre ellas.
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4.3.1.5 Partidos Politicos.

El dltimo de {os usuarios de cabildeo que analizaremos son {os partidos
politicos. La Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su
articulo 41, sefiala quienes son éstos, cual es su naturaleza juridica y su

finalidad.

CAt 41 L.

l. Los partidos politicos son entidades de interés publico; ia ley determinara
las formas especificas de su intervencion en el proceso electoral. los
partidos politicos nacionales tendrén derecho a participar en las elecciones
estatales y municipales.

Los partidos politicos tisnen como fin promover la participacion del pueblo
en la vida democratica, contribuir a la integracién de ta representacion
nacional y como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de
éstos al ejercicio del poder publico, de acuerdo con los programas,
principios e ideas que postulan y mediante el sufragio universal, libre,
secreto y directo. Solo los ciudadanos podran afiliarse libre e
individuaimente a los partidos politicos.

Debemos reconocer que los partidos politicos representan el derecho
que tiene todo ciudadano a organizarse politicamente con la finalidad de
acceder al poder publico, ya sea fisicamente o0 mediante la expresion de sus
ideas y convicciones. El Diccionaric de Términos Parlamentarios de la

Cémara de Diputados los define de la siguiente manera:

Los partidos politicos son expresion del dereche fundamental de los
ciudadanos a asociarse para defender agrupadamente ideas y objetivos
politicos comunes, son una institucién substancial de la democracia
modema, asegurando la marcha regular de! Estado al presentar programas
y candidatos en las elecciones, mismos que los hacen identificables por la
-opinién publica que los clasifica en: progresistas o conservadores de
izquierda, de derecha o centrn, estatista o autonomista, etc. Son
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agrupaciones de ciudadanos que se organizan, con un programa
idealdgico .y con la finalidad de llegar al gobierno y que rivalizan por
obtener el apoyo popular con otro grupo o grupos que mantienen puntos de
vista opuestos. En la mayor parte de los paises que adoptaron e} régimen
representativo y el sufragio se hizo necesaria la formacion de partidos, el
sufragio es una institucién juridico politico por medio de la cual los
electores, en representacién del pueblo designan periédicamente a las
personas fisicas que desempefaran el gobierno. ' '

Podemos ver que la definicion anterior coincide con lo expresado por la
Constitucidn, agregandole comentarios interesantes como que la demacracia
representativa tiene como sus principales actores a estos, que son de donde
surgen las personas fisicas que desempeiian el gobierno.

Los partidos politicos tienen una regulacion especifica, brindada por el
Cadigo Federal de Instituciones y Pracedimientos Electorales, la cual los
distingue de todas las demas instituciones de caracter publico, de hecho
mucho se habla acerca de la regulacidon demasiado ligera que existe sobre
ellos, ya que su actividad fuera de los periodos electorales se encuentra poco
controlada,

En lo gue concierne a nuestro tema, sefalamos que los partidos
peliticos son usuarios del cabildeo y se encuentran capacitados para hacerlo
y, aungue su finalidad es ocupar los cargos publicos mediante el proceso
electoral, eso no excluye el uso de otros medios para intervenir en las
decisiones publicas, ya gque finalmente constituyen agrupacicnes de

ciudadanos con un interés comun, el cual se promuseve alcanzar por los

distintos medios licitos posibles, uno de slios, el cabildeo.

'** Diccionario Universal de Términos Parlamentarios. Op. cit. p. 118-719
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4.3 2 Profesional de Cabi/deo.

Al profesional de cabildeo ya lo hemos definido en &l capitulo primero,
éin embargo, es importante retomarlo ahora, ya que constituye el ejecutor de
esta actividad, y el intermediario entre el interés del usuario de cabildeo y
aquel tomador de decisién que vaya a ser el receptor de la estrategia de
cabildec.

En la actualidad, el profesional de cabildeo se encuentra organizado en
asociacion con otros profesionales, constituyendo despachos o bufetes de
cabilderos, también llamados lobbies. Los despachos mas importantes que
existen a nivel mundial tienen su sede en los Estados Unidos de América, ta
mayoria de los autores consultados coinciden con que son los m&s grandes
por la cantidad de gente que aglutinan y los recursos que manejan. Los
autores difleren acerca de cual es la firma mas poderosa, entre elios Alonso

Pifneiro sefiala fo siguiente;

Con ser la mas poderosa, Kissinger Associates es apenas una de las seis
mil firmas oficialmente registradas en la capital norteamericana, que
manejan aproximadamente dos mil millonas de délares anuales’™

A diferencia de lo que sucede en los Estados Unidos de América, la
realidad de esta actividad en nuestro pais es distinta. La aparicion en nuestro
pais de profesionales del cabildeo se ha sucedido desde 1997, a la fecha,
conociéndose poco, quienés son |os ejecutores de cabildeo en la actualidad.
En una nota aparecida en el periddico Reforma, _eI analista Alberto Barranco

Chavarria, en su columna Empresa, manifiesta lo siguiente:

'™ Armando Alonso Pificiro, Op. cit, p. 75
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Extracficialmente, dada la ausencia de registro publico, en México se
conacen seis: Edelman Worlwide Communications, representado por
Miguel Rico; LTG Lobbying, por Sebastian Lerdo de Tejada; Cabildeo &
Communication, por Emilia Farias Mackey; Fitch y Asociados, por Oscar
Fitch; Estrategia Total por Fernando Lerdo de Tejada, y Grupo Asesoria
Estratégica, por Roberto Ortega Lomelin '

Asimismo, en una nota publicada en el periédico La Jornada, por los
reporteros Roberto Gardufo y Ciro Pérez, - se sefalan a algunos de los

profesionales de cabildeo en México.

A Lobbying México se suman otros nombres de perscnajes y despachos
que cabildean o "entregan informacion ordenada de las empresas a los
servidores plblicos, para que tomen decisiones adecuadas a los intereses
de los sactores involucrados en un tema determinado”; Fernando Lerdo de
Tejada, Manlio Fabio Baltrones, Liébano Saenz, Marco Provencio y
Gustavo Almaraz, asi como las empresas Bourston Martsteller vy
Edelman '®

El perfil del cabildero ha sido una preocupacién constante, la mayoria
se refiere a ellos como politicos alejados de la funcidn puiblica que utilizan sus
conocimientos y sus relaciones para ejecutar esta actividad. Consideramos
que en una primera fase esta apreciacién puede ser correcta, debido a que
son elles quienes tienen el conocimiento de fa actividad por su interaccién con
representantes publicos de ofros gobiernos en los que el cabildeo es
constante, asi como los recursos necesarios para emprender |a actividad
soportando la probable falta de resultados inmediatos; asimismo, al estar

retirados de la politica, su actividad cotidiana, cuentan con el tiempo necesario

155

Alberto Barranco,”"Empresa ” en Reforma, seccidn Nacional, 2 de septiembre de 2002, México, D.F.,

p.2
1% Roberto Gardufio y Ciro Pérez en La Jornada, seccién Politica, 2 de julio de 2002, México, D.F., p.
9
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para emprender una nueva. Importante serd que a estos despachos se
acerguen jovenes en formacion para poder crear profesionales de esta
actividad desde edades tempranas, {0 que permite el crecimiento de la misma.

Segun los propios cabilderos, en un estudio realizado por Jordi Xifra,
las cualidades con que debe de contar un profesional de la materia son las

siguientes:

Determinar el perfil del lobbista consistira en establecer las cualidades que
deha poseer. Sin embargo, ¢! trabajo del lobbista no es individual. Como
hemos visto, el fobbying es interdisciplinar, por lo que, de acuerdo con el
cliente afectado por la normativa que justifique su intervencién, requerird el
complemento de expertos en derecho, economia o, inclusc, en materias
mas técnicas. El lobbista no puede ser un sabelotodo, debe saber, por
encima de todo, digerir y transmitir las informaciones suministradas por sus
colaboradores y clientes. '

lLo anterior pertenece a un estudio de psicologia organizacional, antes
gue a uno de sociologia juridica, sin embargo es importante contar con la
percepcién que sobre eflos mismos tienen los cabilderos, debido a que ello
nos ayuda a construir una imagen real de o que es esta profesional.

En otro orden de ideas es relevante sefalar que en ocasiones, el
usuario de cabildeo y el profesional de cabildec son la misma persona,
principalmente en el case de Organizaciones No Gubernamentales o Partidos
Politicos, por lo que en esas situaciones los sujetos de cabildeo se reducen a

dos, ya que en un solo ente se condensan al grupo de interés y al profesional

de la actividad.

' Jordi Xifra, Op. cit, p. 130
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4.3.3 Receptor de cabilden.

El tercer sujeto integrante de Ia relacion de cabildec es el receptor de
cabilideo, que debe considerarse como tal a aquel tomador de la decision
pablica sobre el cual busca incidir una estrategia de cabildeo. Tomando en
cuenta la teoria clasica de la division de poderes, analizamos a los tres
principaies: el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial, encontrando en este

ultimo, una impaosibilidad formal, aungue no material, para ejecutarlo. 7

4331 Poder Ejecutivo.

El surgimiento def cabiideo y evolucion del cabildeo se ha dado ante los
congresos y otros érganos colegiados donde se decid¢ la legislacion; sin
embargo, la toma de decisiones publicas abarca un universo mucho mayor al
de solamente la elaboracion de leyes. El Poder Ejecutivo es un tomador de
decisiones publicas trascendente, sobre todo en un pais como el nuestro
donde esta dofado de facultades extensas y superiores a las que tiene
cualquiera de los otros poderes. Por lo tanto, el poder Ejecutivo es un receptor

de cabildeo natural. Lerdo de Tejada y Godina refieren lo siguiente:

La practica del Lobbying se extiende hacia ambitos que no son
exclusivamente los cuerpos colegiados, y abarca actividades gque se
realizan para impulsar proyectos de inversidn regional, asi como para
modificar estados de 4nimo social o de actores especificos en tomo a
pretensiones puntuates.'®

'%8 L erdo de Tejada y Godina Op. cit, p. 123
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Xifra, al narrarnos como actda el cabildeo en los procesos espanoles, destaca
la importancia gue tiene su realizacién sobre el poder gjecutivo, dado el papel

de iniciador de leyes con que cuenta éste.

El proceso elaborador y generador de proyectos legislativos se inicia, cada
vez de forma mas significativa, en los servicios gubemamentales, los
grupos de presion, antes de actuar sobre el poder legisfativo, intentan
incidir y actuar cuando se esti realizando el proceso creador con la
intencion de que aparezca un apoyo del personal administrativo a sus
demandas y la consecuente inclusiébn de éstas en los proyectos
ejecutivos. "™ :

Asj pues, descubrimos las dos principales posibilidades de cabildeo
ante el Poder Ejecutivo; en sus propios procedimientos de toma de decisiones

y por su facultad constitucional de iniciativa de tey.

4,3.3.2 Poder Legislativo.

El cabildeo ante ef Poder Legislativo es considerado como el
tradicional, la palabra cabildeo siempre nos transportara a aguellos pasillos
del Congresoc Britanico por los cuales transitaron los primeros Jobbyists. Al
respecte y rescatando la importancia que tiene frente al cabildeo ejecutade

ante el Ejecutivo, Jordi Xifra narra lo siguiente:

[El procedimiento fegislativo] Es el poder originario en la comunicacion del
labbying. Se ha liegado a decir que ¢l lobbying puro es el realizado ante los
parlamentarios, mientras que el ejecutado para participar en las decisiones
del eje%nvo o de la Administracién padblica es mas propio de las public
affairs.

" Jordi Xifra, Op, cit. p, 23 - -
1% Ibid, p. 106
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Como lo hemos abordado en distintas partes de este texto, la importancia
del poder Legislativo en la toma de decisiones pUblicas en nuestro pais ha
aumentado, el papel limitado que jugé anteriormente se ha sustituido con
mucha mayor participacion a lo largo de todo el proceso de creacion de leyes,
empezando con {a presentacion de iniciativas, como lo narran Lerdo de
Tejada y Godina, aungue, como estos mismos autores sefalan, la mayor

participacion no siempre se ha traducido en mayores resultados.
Si bien hasta antes de 1997 casi el 100 por ciento de las iniciativas del
Congresc eran enviadas por el Ejecutiva, en los dltimos 20 afios los
legisladores presentaron casi el doble, mismas que la mayor parte de las
veces no fueron siquiera dictaminadas, o fueron desechadas al interior de
las Comisiones. '’

El cabildec ante el Poder Legislativo supondria que la unidad de
medida a la cual tendria que dirigirse una estrategia de cabildeo fuera sl
legislador, sin embargo, los dos autores citados anteriormente sefialan que la
astructura administrativa con que cuenta el Congreso tiene a su cargo
importantes funciones que le corresponderia desempefiar al legislador. Es
importante sefialar esto porque, como veremos méas adelante en la parts

relativa al desarrollo de la estrategia de cabildeo, gran parte de las labores se

tendran que desarrollar ante esos 6rganos de naturaleza administrativa.

Por tanto, una de las hipdtesis que tratamos de mostrar aqui es la
siguiente: el diputado federal no es la unidad de medida para la toma de
decisiones parlamentarias y administrativas en la Camara. La estructura
administrativa concentra funciones y recursos que la convierten en eje de
esa toma de decisiones. Asi, pues, el fortalecimiento del Poder Legislativo
deberia centrarse en cambiar ese eje y convertir al diputado en la unidad
de medida para la toma de decisiones al interior de la Camara, 1%

'S Lerdo de Tejada y Godina, Op. cit, p. 37
162 Ihid, p. 38-39
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En la actualidad, el cabildeo ante el poder Legislativo es el de mayoer
incidencia debido a que esta funcion abarca ta toma de decisiones publicas
mé&s generales, Como ejemplo tenemos al Presupuesto de Egresos, la
reforma politica, laboral, fiscal o eléctrica. Las anteriores son decisiones
publicas del mayor impacto en la sociedad y sus actores, lo que produce la
posibilidad de la coalicién o formacion de redes teméticas para hacer frente
comin en la discusién de un tema, generando el ambiente perfecto para la

incidencia del cabildeo.

En el ambiente parlamentario mexicano, la actividad de cabildeo no se
reconoce oficialmente, o que no significa que no exista. La forma mas
conocida en que se lleva a cabo esta actividad es que los grupos
empresariales, sindicatos o asociaciones de todo tipo organicen reuniones
de trabajo con los legisladores para daries a conocer sus puntos de vista
sobre diferentes aspectos que éstos discuten para su insercion o
modificacion a la ley.'™

4.3.3.3 Impedimento formal ante el Poder Judicial.

La realizacidn de cabildeo ante el Pader Judicial encuentra una
limitante formal en la garantia individual consagrada en el parrafo segundo del
articulo 17 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que a

la letra dice:

Toda persona tiene derecho a que se le administre justicia por tribunales
que estaran expeditos para impartirfla en los plazos y términos que fijen las
leyes, emitiendo sus resoluciones de manara pronta, completa e imparcial.
Su servicio sera gratuito, quedando, en consecuencia, prohibidas las
costas judiciales,

182 Diccionario Universal de Términos Parlamentarios. Op. sit, p. 104

122



El anterior precepto constitucional nos habla del derecho que tiene toda
perscna a recibir justicia a través de los tribunales ya gue se encuentra
impesibilitada para ejecutarla de propia mano. Asimismo .nos indica la
obligacién que tiene todo tribunal para impartir justicia de forma imparcial. En
©508 conceptos, junto con el segundo parrafo del articulo 14 Constitucional,
encontramos entonces queb es innecesario para el particular ejecutar una
accion de cabildeo en el ambito de la justicia debido a que se encuentran
procedimientos e instituciones prestas para escucharlo y resolver sobre su
peticion. También vemos que los tribunales se encuentran obligados a impartir
la justicia de forma imparcial, por lo tanto las partes deben abstenerse de
realizar una comunicacidn con el juzgador distinta a la prevista por las
formalidades de la ley. Reforzando lo anterior se encuentran los comentarios

de Jordi Xifra y del maestro Jorge Moreno Collado:

Los pederes publicos son los destinatarios de foda estrategia de lobbying,
precisando que, de los tres poderes clasicos (legisfativo, ejecutivo y
judicial) este Gltimo no puede ser receptor de influencias institucionalizadas
por los grupos de presion si no es por los caminos propios del sistema
juridico procesal. **

Es muy importante aclarar que frente al Poder Judicial no es tan frecuente
el trabajo de cabildeo, pues como ya vimos, el mismo es realizado en
nombre de empresas u organizaciones que regularmente forman ‘grupos
de presidon’. Ante los jueces se litiga formalmente, siguiendo
procedimientos legales y sacramentales que no se dan en el lobbying.'®®
Por lo anterior, consideramos que es correcto que no se pueda ejecutar
el cabildeo formalmente ante el Poder Judicial, en virtud de que el ciudadano

ya cuenta con un procedimiento especifico para intervenir en esta toma de

decisiones publicas, por lo que no debe ser necesaria una actividad

' yordi Xifra Op. cif, p. 106
1% Jorge Moreno Collado cn Seminario... Op. cit. p. 31
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profesional distinta a la que histéricamente ha desempefiado el licenciado en
Derecho. Ademas, permitir el cabildeo significa que personas ajenas a la fitis
puedan influir en el resultado de una decisidén con efectos ajenos a su interés
particular, con lo que se veria seriamente afectado el principio de
ifnparcialidad e independencia de los tribunales, con la probable consecuencia
de gue personas ajenas a la funcion de juzgador, para la gue se requiere una
preparacion especial y requisitos estrictos por la ley, tomen decisiones o

influyan en extremo, en el &mbito jurisdiccional.

4.4 Tipos de cabildeo.

En la practica, el cabildeo se ha dividido en dos grandes ramas para
identificar claramente la estrategi'a a seguir, no es que se frate de dos
practicas distintas, sino que son dos tipos de estrategia para realizar el

cabildeo.

4.4 1 Cabildeo directo.

El cabildeo directo tiene su particularidad en que se realiza de frente a
los poderes publicos, estableciendo lazos de comunicacién con ellos,
considerando a la comunicacion directa con el tomador de Ja decision como la
mejor manera de influir en la toma de decision publica, en este sentido se

expresa Jordi Xifra:

Es el ejercido directamente ante los poderes publicos sin actuar a través de
fa opinion pdblica o de los partidos politicos. Se basa en la participacion
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directa en los procesos de decision publica, ya sea mediante las vias
legales de participacion en éstos y/o a través del contacto directo con el
funcionario o parlamentario correspondiente. '*

De conformidad con {o anterior se manifiesta también Moreno Colladg,
quien ademas destaca ia importancia gue tiene para este tipo de cabildeo que
el profesional del mismo tenga no sélo comunicacién, sino relaciones

personales con el tomador de decision:

La primera, la mas tradicional, privilegia el trato directo con los que
deciden. Supone por lo pronto identificar los contactos de decisidon
(comisiones parlamentarias, administracion, personalidades politicas
influyentes...) Enseguida, tener acceso a las mismas. Esto significa que,
independientemente de las cualidades y fama de una organizacién de
lobbistas, las relaciones personales juegan un rol importante. ™

Finalmente “The Demacracy Center’ con sede en Washington D.C., nos
hace una pequefia lista de las actividades que se encuentran catalogadas

como pertenecientes a un cabildeo directo.

One form of lobbying takes place in the Capitol. It includes a mix of the
following:

» Meelings with lawmakers and legislative staff

* Providing analysis and information to commitiees and legisiative offices
» Testifying in committee

» Negotiating with policy makers and other lobby groups

For the most part this type of lobbying is caried out by, or in coordination
with advocates who work on a regular basis at the Capitol"®

1% Jordi Xifra, Op. cif, p. 8
"9 Jorge Moreno Collado en Seminario..., Op. cit, p. 8
"% Traduccion libre det autor TLA:
Una dc las formas de cabildeo que se realiza en el Capitolio. Incluye una mezcla de lo
siguiente: )
Juntas con los legistadores y el personal legislativo
Suministro de informacién y andlisis a las oficinas y comisiones legislativas
Comparecencias en comisiones
Negociacion con los elaboradores de las politicas pablicas y otros cabilderos
The Democratic Center, en Seminario..., Op. ¢it. p. 3 .
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4.4,2 Cabildeo indirecto.

El cabildeo indirecto es el otro tipo que se puede llevar a cabo. Es
indirecto porque la incidencia no se da en comunicacién inmediata con el
tomador de decision, sino que se realiza a través de los massmedia y la
opinién pablica, en este sentido se expresa Jordi Xifra:

Tiene su base estratégica en ia movilizacion de la opinién plblica,

mediante peticiones, telegramas, cartas o illamadas del pueblo a los
decisores politicos, bajo la apariencia de espontaneidad. **

El autor catalén nos sehala que todo esto se da bajo la apariencia de
espontaneidad. En su definicion Moreno Collado, insiste en esta caracteristica
sefialando que en este tipo de estrategias se crean incluso movimientos
sociales, con la intencidn de aparecer como cuestiones originadas en la

voluntad popular.

La segunda estrategia posible es externa e indirecta. Consiste en utilizar a
los medios, a los movimientos de opinidn, o a los militantes de los grupos
de interés para influenciar las decisiones politicas. Los fobbies pueden asi
difundir editoriales o anuncios pagados en la prensa o la television, o
simplemente crear sucesos como huelgas, ¢ grandes marchas o
manifestaciones, que seran relatadas por los medios. Inaugurades en los
afios treinta en los Estados Unidos, estos mecanismos han alcanzado un
vuelo considerable a partir de los afios sesenta, bajo el impulse de los
movimientos sociales, que lograron entonces algunos grandes exitos
legislativos v judiciales.”®

The Democracy Center nos indica algunas de las actividades clasicas
que se realizan bajo el sello del cabildeo indirecto, concluyendo que la
realizacion de este tipo de estrategias, se deben de acompafiar con el

cabildeo directo, para la consecucion de los objetivos:

199 Jordi Xifra, Op. cit. p. 29
17 Jorge Moreno Collado, en Seminario..., Op. cit, p. 9



An effective lobbying campaign aiso requires activity outside the Capitol,
aimed at shifting the politics and pressure around the issue. Some of these
activities include: '
o Media activify including news, conferences, editonal board visits, and
assisting reporters with stories. )

Local lobbying visits by constituents to their legislators

Building broad and diverse coalitions

Letter writing campaigns to legislators

» (Grassroofs activity such as rallies, elc.

It is important that these kinds of ‘“oulside” lobbying activities be
coordinated with “inside” lobbying activity, to assure that they make stratetic
sense in terms of timing, targeting, messages, etc’”’

-

Asi pues, encontramos que tanto el cabildeo directo como el indirecto,
agrupan cada una diferentes actividades, a través de |as cuales se realizan los
procesos de incidencia en la toma de decisiones publicas. La estrategia de
cabildeo que elabore el profesional, echara mano de estos dos tipos para la
consecucion de los fines que persigue el usuario de cabildeo.

Concluimes el estudio de este capitulo, comentando que los elementos
técnicos de los gue se compone el cabildeo han quedado resefiados aqui, lo
que nos permite continuar nuestro estudio dirigiéndonos ahora a la realidad

del cabildeo en el sistema politico mexicano.

! Traduccion libre del autor (TLA);
Una campafia efectiva de cabildeo también requiere actividad fuera del Capitolio, dirigida
para hacer cambiar a los politicos y presionar sobre ¢l tema. Algunas de estas actividades
SOn:
Actividades mediticas incluyendo noticias, conferencias, visitas al consejo editorial y
ayuda a los reporteros en la redaccion de sus notas.
Visitas tocales de los electores a sus legistadores
Construir amplias y diversas coaliciones
Elaborar una campafia de escritura de cartas a los legisladores
Actividades populares como son reuniones, tc.
Es importanie que este tipo de cabildeo exierno sea coordinado con actividades de cabildeo
interno para asegurarse de que se¢ realiza con sentido estratégico en lérminos de la
oportuwindad, objetivos, mensajes, etc.

The Democratic Center, en Jorge Moreno Collado (coord.) Op. cif, p. 2
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Capitulo 5 Ejecucion del Cabildeo en México: procedimiento leqislativo

Llega el turno de estudiar al Cabildeo en el proceso de toma de
decisiones de nuestro sistema politico. Como lo hemos resenado, las
posibilidades de distintas tomas de decisiones posibles hace que los sujetos
ante los cuales se pueda desplegar una estrategia de cabildeo sean multipies.
Por lo tanto, con la finalidad de que la investigacion que se realiza sea
ilustrativa de uno de ellos hemos escogido al cabildeo ante el procedimiento
legislativo.

La intervencién formal del cabildeo comienza cuando se desarrolla un
procedimiento de decisién publica, en este caso, estudiaremos al
procedimiento legisiativo por ser el que relne a la mayor cantidad de
tomadores de decisidn, ademas de que por tratarse de asuntos de interés
general, posibilita la opcién de una coalicidn de fuerzas de |a sociedad. Benito
Nacif, investigader dei Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, nos
sefala que la forma de construccién de la politica gubernamental, para
nosotros seria la decision publica, esta fijada por la Constitucion, quien
determina exactamente quiénes y cdmo elaboran la decision publica.

La constitucidn estructura el proceso de formulacidn de politicas
gubernamentales. Define las etapas por las cuales una iniciativa deba pasar
para convertirse en politica gubernamental. Detarmina cudles 6érganos
participan en €l proceso. Y finalmente, conforma y delimita la cantidad de

participantes.

Los textos de derecho Constitucional presentan a las ramas del gobiemo
como actores que desempenan funciones distintas, idealmente de forma
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independiente. En la practica, sin embargo, los poderes Ejecutivo y
Legislativo son actores que comparten poder y se interrelacionan en el
proceso de formulacién de politicas. Los resultados de esa interaccion
pueden ser: fa intfroduccion de una nueva politica ¢ ia continuidad de la
politica en curso.'™
Acertadamente este autof, nos safala que si bien la politica en México
esta estructurada conforme al principio de division de poderes, en el cual cada
poder apenas si se roza con el otro, en la realidad las cosas no suceden de
forma tan estricta, y en el proceso de creacién de leyes los poderes
comparten muchas funciones y responsabilidades. Continuando con su
estudio, el investigador mexicano nos indica que en ef proceso de creacion de
leyes, excluyendo las reformas constitucicnales que involucran un
procedimiento mucho mas rigido, intervienen tres actores: el Ejecutivo y el
poder Legislativo bicameral, es decir, la Cadmara de Diputados y Senadores.
Sefiala la relevancia gue tiene para nuestro sistema.la facultad de cualquiera
de estos dos Ultimos para detener |a creacién de una nueva ley, la oposicidn

de alguno de estos érganos a la promulgacion de ésta, automaticamente

elimina su posibilidad de existencia juridica.

El proceso regular para introducir cambios de politica es, en cierte sentido,
mas sencillo. Involucra sélo a tres jugadores: la Camara de Diputados, la
mayoria en el Senado y &l presidente de la Republica estén de acuerdo
para que se produzca un cambio de politica. La Camara de Diputados y el
Senado son jugadores con una capacidad de veto absoluta. Si no se forma
una mayoria en cada uno de estos cuerpos para respaldar una iniciativa de
cambio de politicas, el cambio no se produce y prevalece el status quo.
Basta que uno sdio de estos cuerpos no otorgue su consentimiento para
que la iniciativa aborte.'™

12 Benito Nacif, La ligica de i pardlisis y el cambio bajo gobiernos sin mayoria. CIDE,
(Documento de trabajo 126), México, 2000, p. 5

72 1bid, p. 7



A esta forma de tomar las decisiones publicas llamadas leyes, se le ha
nombrado procedimiento legislativo, la doctrina ha hecho la distincion entre
procedimiento y procesa acardando que debe ser este Ultimo con el que se
designe esta actividad. El Diccionario de Términos Parlamentarios de Ja

Camara nos refiere lo siguiente:

El procedimiento legislative es la secuencia juridicamente preordenada de

las actividades de uno o mas sujetos para la obtencion de un resultado

predeterminado, que el atributo legislativo identifica en la ley.

El proceso legislativo se desarrolla a la vez en la sociedad civil y en el

aparato del Estado y comprende procesos y procedimientos parciales que

podemos enumerar por etapas:

a. La etapa de la manifestacion de la exigencia

b. La etapa de la conversion de la exigencia en necesidad, que incluye la

negociacién politica y 1a formacion de la agenda.

c. La etapa de fa formalizacién del procedimiento legistativo.'™

De lo anterior desprendemos entonces que el procedimiento legistativo

es una figura juridica que se encuentra establecida en la ley, mientras que el
proceso legislativo es un concepto mucho mas amplio, de caracter social y no
juridico, que comprende no sélo al procedimiente sino también las fuentes,
motivacion y acciones sociales que puedan existir alrededor de la creacion de
una ley. Consideramos que el cabildeo forma parte de este Ultimo concepto
aungque debemos aclarar que toda intencidn de cabildeo se ubica en la
necesidad de intervencién en el procedimiento legislativo por los argumentos
que ya hemos esgrimido. En cuanto a los elementos que nos brinda la anterior
definicién de proceso legislativo, cabe destacar que el cabildeo interviene en

fos tres, resultando mas importante el punte *b’. en donde el cabildeo se

exterioriza y toma forma ante quien decide.

"™ Diceipnario Universal de Términos Parlamentarios. Op. cif. p. 789
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Completando nuestra definicion de procedimiento legislativo
encontramos a Guillermo Flores Velasco, quien sefiala que es la via en que se
crea una voluntad Gnica, univoca del poder, a través de la conjuncion de las
voluntades individuales, med‘iante un proceso inteligente de toma de
decisiones, que ademdas, en nuestra opinidn, es una forma democrética de

evitar decisiones autoritarias.

El procedimiento legisiativo tiene como propésito dar cauce formal a la
realizacion de las funciones legislativas, articulando las voluntades
individuales para generar la voluntad Unica del 6rganc y racionalizar el
mecanisme de toma de decisiones. "

El procedimiento legislativo se compone de diversas etapas, sefialadas
por la ley. El camino que sigue cada proyecto de ley puede ser muy distinto
entre si y las posibilidades en gue se puede desarrollar el _prbcedimiento
legislativa son multiples. Para fines de esta investigacién tomaremos en
cuenta al Procedimiento Legislativo Ordinario, una suerte de forma ideal de
creacion de ley, de la cual partirdn todas las variantes en su procedimiento.

Para tener una idea clara de los diversos momentos que lo componen,
hemos realizado un cuadro con los diferentes pasos que se atraviesan en este
procedimiento. Sefialamos entre etapa y etapa, el documento con el que se da
la comunicacion entre poderes o entre drganos legislativos y sus organismos,
con el cual se fija la transicion entre uno y otro. Saber a quién acudir y cémo

se toman las decisiones, asi como cuales son los criterios y tiempos

legislatives, son fas necesidades basicas dentro una estrategia seria de

¥ Guillermo Flores Velasco. £/ procedimiento legislativo en; Ifigenia Martinez coord. EJ
nuevo poder del Congreso en México. Teoria y Practica Parlamentaria. M. A. Pornia,
Meéxico, 2001, p. 196 -
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cabildeo, motivo por el cual consideramos importante la mencion de los
elementos encontrados en la siguiente figura, la cual condensa ¢ada una de
las etapas del procedimiento legisiativo ordinario, sombreadas aquélias en
que es posible ejscutar cabildeo, cudles organos de gobiernc intervienen, el
documento que da paso a la siguiente etapa y la probabilidad (media, alta o

maxima) de gjecucion de cabildeo;
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POSIBILIDAD DE INCIDENCIA DEL CABILDEO EN EL
PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO ORDINARIO (ARTS. 70 Al 72)

Ejecutivo y Legislativo Federal y
Legislativo Local

CAMARA DE ORIGEN

TURNO

Legislativo Federal

DICTAMEN

Legislativo Federal

MINUTA CON PROYECTO
DE DECRETO

-

CAMARA REVISORA "‘

TURNO

Legislativo Federal

i

DICTAMEN

Legisiativo Federal

MINUTA CON PROYECTO
DE DECRETO

DECRETO -

Ejecutivo Federal

Ejecutivo Federal



El anterior cuadro nos servira también para la estructuracion de temas
de este capitulo, ya que estudiaremos a la iniciativa, el trabajo en comisiones,
la discusion, la votacién y el veto en particular. Queremos referir también que
si bien es el mismo ordenamiento juridico el que establece el procedimiento
Iegislativb para |a elaboracion ds las leyes, la practica comin, probablemente
motivada por el desconocimiento del procedimiento o por la necesidad de
alcanzar acuerdos con mayor agilidad, nos ensefia formas alternas de Jlegis/ar,
a traves de acuerdos entre los tutores de la facultad legislativa formal y otros
actores de poder como lo sen los partidos politicos y la administracién publica.

En éstos es posible ejecutar también estrategias de cabildeo aunque
consideramos que las mejores decisiones en cuanto a las decisiones publicas
deben tomarse de acuerdo a lo establecido por la ley, y més si es
mandamiento constitucional, con el fin de preservar los principios de legalidad
y transparencia en la funcion publica. En este mismo sentido, Ricardo

Sepulveda sefala una falla de nuestro sistema legislativo:

No queremos dejar de referimos a la critica que se ha levantado en contra
del funcionamiento actual de la Camara de Diputados, debido a gque los
acuerdos politicos a los que se llegan se concertan fuera del recinto
parlamentario, en reuniones privadas entre funcionarios del gobiemo y
legisladores, algunas veces las denominan ‘mesas’, y en ellas se procura
que participen representantes de los distintos partidos. *™®

5.1 Incidencla en la Iniciativa de Ley.

El procedimiento legislativo comienza con la presentacion de una

iniciativa de ley ante alguna de las Camaras que componen el Congreso de la

'" Ricardo Sepiiveda Iguiniz, Derecho Parlamentario Constitucional Mexicano, Themis,
Mexico, 1999, p.173
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Unién. A continuacion resefiamos algunas definiciones brindadas por los

autores a este tépico:

[La iniciativa de ley] Es el resultado de presentar o propener un proyecto de
preceptos o disposiciones que versan sobre alguna materia de interés
comun, por medic def cual o de los cuales se manda ¢ se prohibe alge en
consonancia con la justicia y para el bien de los gobemados. '’
Segun el autor citado con anterioridad, la iniciativa de ley es un
proyecto de nueva regulacion a un tema que es de preocupacion general.
Guillermo Flores sefiala ademas gue dicho proyecto se le debe hacer llegar al

depositario del poder Legislativo y que'puede ser presentado solamente por

aquellos sujetos que ha facultado la ley.

Es la propuesta por medio de la cual se hace llegar al érgano u érganos
depositarios del poder legislativo del Estado un proyecto de ley que puede
ser nueva en su totalidad o ya existente, pero gue por circunstancias
supervenientes necesita ser reformada o notificada por adicién, correccién
o supresién de algunas de sus nommas o un proyecto de decreto,
presentado por sujetos facultados por ley. "7

En el mismo sentido que los autores anteriores, el Diccionario Universal
de Términos Parlamentarios sefiala que éste s un proceso realizado por
organos estatales facultados para ello, quienes ponen a consideracion del

poder legislativo un proyecto de lay.

Iniciativa es el acto por el cual determinados érganos del estado, someten
a consideracion del Congreso un proyecto de ley '

177 Alfredo Sainz Araiza. Las funciones y organizacion del Congreso en, Ef nuevo poder..,
Op. cit, p. 170

17¥ Guillermo Flores Velasca, Op. cit, p. 196

7% Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, p. 501



Encontramos entonces que a la facultad de Iniciativa de Ley solamente
pueden concurrir los drganos facultados del Estado. La Constitucién Politica
de fos Estados Unidos Mexicanos, nos sefiala quienes son estos: El
Presidente de la Republica, los diputados y senadores del Congresc de la
Union y las legislaturas de los Estados. Asi pues, solamente estos tres
grganos, de todos los integrantes del sector publico, pueden hacer propuesta
de Iey,‘Histéricamente ha sido el poder Ejecutivo el que presenta las
iniciativas tendientes a ejercer un cambijo en la realidad juridica. Los diversos

autores estudiados coinciden con esta apreciacion sefialando lo siguiente:

En las decisiones publicas suelen intervenir en primera instancia
burdcratas y posteriormente, cuando la normativa lo requiere, los politicos.
180 ‘

A lo que se refiere Alonso con el término politicos es a la intefvencic’m
de los individuos facultados dentro del proceso de discusion y volacion en las
Camaras que generalmente se encuentra enmarcado por las posturas
politicas de la fraccion parlamentaria y del partido al que pertenecen. Este
autor cuando habla de burdcratas versa sobre la intervencion de la gente de la
administracién pablica en la formulacién del proyecto de ley, esto metivado en
nuestra opinién porque es en este lugar en donde se encuentra la mayor
informacién y el personal neceéarid para la realizacién de estos proyectos,
ademas de la experiencia especializada en la materia que se trata, cosa que
dificiimente se encontrara en el legislador, quien como el autor lo dice, es un

politico.

1% Armando Alonso, Op. cif, pp. 199-200
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“Jordi Xifra, hablando de la realidad espafola, sefiala que un sistema
politico que tiene a la administracién publica como motor de las iniciativas -
consideramos que el sistema mexicano también tiene esta caracteristica-,
provoca la necesidad de los grupos de interes de trabajar en primer lugar ante
quien ejerce esa administracién, incluso antes de acercarse con el 6rgano que

decide formalmente, el poder legislativo:

Asi, en un sistema politico en el cual el proceso elaborador y generador de
proyectos legislativos se inicia en los servicios gubermnamentales, ios
grupos de presion (y et resto de organizaciones) antes de actuar sobre el
poder legislativo, intentan incidir y actuar cuando se esta realizando el
proceso creador con la intencién de que aparezca un apoye del personal
administrativo a sus demandas y la consecuente inclusién de éstas en los
proyectos ejecutivos.

Para nuestro estudio es importante resaltar la necesidad que tienen ios
grupos de interés para intervenir desde esa fase primera del procedimiento
legislativo, y encontramos al elaborador de la iniciativa como ¢l primer sujeto
sobre el cual se aplica la estrategia del cabildeo, siendo el poder Ejecutivo el
principal interlocutor, a través de sus areas administrativas. En México hasta
1897, las iniciativas impulsadas por el Presidente de la Republica encontraban
via rapida o fast frack en el camino de formalizacién por el Congreso de la
Unién. Sin embargo, en las uitimas tres legislaturas la administracion publica
ha visto limitado el éxito de sus propuestas ante el legislativo. Para algunos
autores esta situacién describe un problema de gobernabilidad. Nosotros
encontramos en Benitoe Nacif una postura muy interesante al respecto,
sefalando que dicha situacion, a la que se ha llamado pardlisis legisfativa,

constituye en realidad una fortaleza del sistama democratico.

3" Jordi Xifra, Op. cit. p. 123
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La detencién de iniciativas promovidas por el ejecutivo no es
necesariamente algo adverso a la democracia. Por el cambio, la existencia
de contrapesos con la capacidad efectiva de detener al ejecutivo pueden
fortalecer a la demacracia al evitar cambios erraticos de politica.™
Lo anterior ha provocado que &l legisiador haga uso de sus facultades
de iniciativa. La necesidad del cabildeo ante la administracidn publica durante
la presentacién de la iniciativa se extiende ahora hacia el legislador, quien
cada vez presenta méas proyectos, lo que provoca el acercamiento del
profesional de cabildeo a estos sujetos publicos, principalmente aquéllos con

fuerte influencia en su partido. Moreno Collado, hace mencion de esta

situacion:

Muchos de los proyectos o iniciativas que forman parte de la agenda
legislativa, es decir, un nimero considerable de leyes y reformas en las
diversas materias que orientaran las politicas publicas, los programas de
gobiemno vy la regulacién de los sectores social y privado, son producto de
los legisladores, quienes no estan obligados a consultar al Gobiemo para
avanzar en los mismos. Esto hace indispensable e imperioso, 1a presencia
permanente en el Congreso, en cada Cdmara y alrededor de las
comisiones y los legisladores influyentes, de l0s empresarios y grupos de
interés, quienes de otra manera pondrian en serio riesgo su intervencién
oportuna para hacer valer sus pretensiones. Esto, desde luego, favorece la
labor del /obbying.**

ancluimos entonces que durante la fase de iniciativa de ley, el
cabildeo se realiza principalimente ante los 6rganos de la administracion
publica especializados en la materia, para influir en su decisién de proyectos,
sin embargo, dado gque una iniciativa de ley presentada por el Ejecutivo

federal no es garantia de su promulgacion, se ha hecho necesario extender

este procesc a los legisladores que tienen facultad constitucional para

V82 Benito Nacif, Op. citp. 4

*%3 Jorge Moreno Collado en Seminario..., Op. cif, p. 20
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presentar iniciativa. Repetimos nuevamente que &l cabildec se basa en el
respaldo que tenga la coalicion promotora de una decisién publica por {o que
la integracion de la mayor cantidad posible de actores a favor de ésta, le

permita al cabildero quedar cerca de su meta final,

5.2 Trabajo en Comisicnes.

Una vez qt.]e la iniciativa ha sido presentada ante alguna de ias
Camaras que conforman e Congreso, la mesa directiva de aquélla, emite una
resolucion, denominada turno, mediante {a cual se envia el proyecto a alguna
de las comisiones, de conformidad con el articulo 71 Constitucional. La
mayoria de los autores consultados coincide en que es en esta fase del
procedimientc {egisiativo donde se puede dar la intervencién mas eficaz de
una estrategia de cabildeo. El Diccionario de Términos Partamentarios define

a las comisiones legislativas de la siguiente manera:

La doctrina reconoce que las Asambleas Legislativas incluyen como sus
principales funciones y actividades el estudio y redaccién de leyes; si
control y supervision del funcionamiento de la Administracion Pabtica, vy l1a
representacion e informacion al pueblo. El cumplimiento de éstas se realiza
normalmente a través de comisiones, a las que se define ‘como
organismos especializados que con frecuencia tienen caracter permanente,
a los que se asignan responsabilidades’. '

Podemos decir entonces que Ilas Comisiones son drganos
especializados subordinados de alguna Camara legislativa a los cuales se les
ha dado una serie de responsabilidades para el desahogo de las funciones del

organo de gobiemo superior. E! Diccionario las sefiala como frecuenternente

' Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, Op. cit, pp. 221-222



permanenteé, Al respecto, Bernardo Batiz, las define como permanentes,
aumentandoles el adjetivo dictaminadoras, es decir gue emiten un dictamen, y
nos da las caracteristicas principales que redne una comision, las cualés son.
que se organizan al interior de las legislaturas, tienen funcionarios que las
présiden y se busca mantener |a identidad de representacion con que cuentan
en el Congreso las fracciones parlamentarias, asimismo no sobra sefalar que
son compuestas s6lo  por una parte de los integrantes de ia Cérﬁara,‘ por o
gue es un ndmero mucha mas reducido qué el del total de senadores o

diputados:

Las comisiones dictaminadoras son permanentes, esto es, funcionan
durante toda una legislatura, se organizan intemamente con funcionarios
que los presiden y en la actualidad, por regla general, se busca que
cuenten con representantes de todos los grupos partidarios que integran el
Congreso y si es posible, que dentro de ellas los grupos conserven la
misma proporcién numérica que tienen sobre el pleno. ™*°
Sefalamos desde el principio de este tema que los autores contemplan
al trabajo en Comisiones como el momento mas importante de la estrategia de
cabildeo. Uno de ellos, Xifra, defendiendo esta idea, nos indica que la
proporcion de tiempo que el legistador dedica a su trabajo en la Comision,
frente al dedicado en el trabajo en el Pleno, es varias veces superior. Ademas,
la importancia que tiene el trabajo aqui es que es el momento en el cual el

legislador se sumerge en la tematica, cosa que se puede ver influida mediante

la ejecucidn de acciones de cabildeo.

Para hacerse una idea, la proporcion del tiempo de trabajo de un
parlamentario en la sesion plenaria de la Camara de Representantes y en

"®*Bemardo Batiz Vazquez, Teoria del derecho parlamentario, Coleccién Textos Juridicos
Universitarios, Oxford, México, 1999, p. 136 -
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una comision y/o subcomisién es de 1 a 5 a favor de estas ultimas. Es en

su seno donde tiene lugar lo esencial de los debates parlamentarios,

siendo, luego, el lugar donde ios congresistas forman sus opiniones. 188

Bernardo Batiz, autor que hemos citade con anterioridad, nes indica

que al interior de las comisiones se desarrolia la funcidn de debate con
mejores resuftados que en el Pleno, debido a la cantidad de personas que se
encusniran al interior de éste, lo que se traduce en una posibilidad mayor de
comunicacion.

Los debates pueden ser no sdlo en el pleno, sino también en las

comisiones encargadas de elaborar los dictimenes de los proyectos

legislativos, y quiz4 sea ahi en donde se pueden obtener mejores

resuitados de ellos, pues es en pequefos grupos donde con mayor

facilidad se escuchan y se sopesan los argumentos y [as razonsas, y no en

grupos numerosos come sen los Congresos modemos. '™

El trabajo en comisiones, normalmente se realiza sin la intervencién de

sujetos ajencs a la misma Comision, esto debide a la necesidad del desahogo
rapido, la ley marca cinco dias hébiles, del encargo hecho por la mesa
directiva. Sin embargo, existe la posibilidad de que intervengan otros sujetos.
En el caso del cabildeo, para el profesional, es muy importante estar atento a
estos momentos, debido a que es cuando puede llevar a cabo gran parte de
su estrategia, mediante los métodos legales que elija. La investigadora de
nuestra universidad Susana Thalia Pedroza, narra dicha situacion;

En el andlisis de los asuntos, en la mayoria de las ocasicnes, la Comisién

se relne sin [a presencia de personas ajenas a la institucion

representativa, es decir, que generalmente la reunién se realiza con

miembros de la Comisidn y de otros parlamentarios de forma individual —

con voz pero sin voto- 0 de forma colectiva, a través de la Comision

correlativa de la otra Camara, simplemente para que una informe a la otra
—conferencia entre Comisiones- y con menor frecuencia, asisten

' Jordi Xifra, Op. eit, p. 111
"% Bemardo Batiz, Op. cit, p, 148
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funcionarios phblicos (articulo 90 del RIC [Reglamento interior para el
Gobiemo del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos)),
grupos de interés, peritos o cualquier persona que pueda aportar
informacion (articulos 54 de la LOCG [Ley Orgénica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos]) '

Ademas de la posibilidad de asistir a las reuniones sefialadas en Ja ley,
este mismo instrumento juridico sefala que las comisiones tienen la
obligacién de llevar a cabo reuniones de informacién, las cuales estan
dirigidas a que se informe de los avances en los trabajos a todos los

miembros del proceso legislativo, es decir: la opihién publica, la sociedad en

general, los grupos interesados y la administracién publica. Para el profesional

de cabildeo es indispensable dar seguimiento a todos estos eventos, debido a
que son las oportunidades de tener !a versian oficial del 6rgano encargado del
tramite del asunto y por lo mismo de orientar su estrategia en los términos en

que se de este informe.

La LOCG [Ley Crganica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos] prescribe que las comisiones, por acuerdo de la mayoria de
sus miembros, tendran “reuniones de informacion” pero, si hacemos una
interpretacion con ayuda def reglamento y adoptamos una posicion de
pragmatismo politico, concluiremos gque no necesariamente se reuniran
todos los integrantes de la Comisién para informar (a los medios de
comunicacion, a asociaciones interesadas, a la poblacion en general o a la
propia APF {Admlmstracaén Publica Federal]) respecto del avance de sus
trabajos, ya que con uno de los integrantes de 1a Comision que informe
sera suficiente {articulo 121 del RIC [Reglamento Interior para el Gobiemno
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos])

Dos estudiosos estadounidenses de cuestiones partamentarias, han
descrito el funcionamiento de las Comisiones y los problemas que surgen en
las formas de actuar. En primer lugar narran que al interior de ias Comisiones

también se toman decisiones, las cuales se deciden por ef voto de mayoria de

%8 Susana Thalia Pedroza, Op. cit, p. 182 -
" Idem
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los miembros. La segunda caracteristica que sefialan, que a nuestro juicio
constituye la oportunidad para aquelios cabilderos que quieren modificar un
proyecto de ley existente, es que tienen una facultad irrestricta para enmendar
las iniciativas de ley, es decir, pueden volver a proponer en los términos que
ellos acuerden los planteamientos de la ley. Subrayan que una vez tomada ia
decisién, se emite el dictamen, el cual forzosamente tiene que ser firmado por
la mayoria de los integrantes. Aquellos integrantes de la comision en
desacuerdo con el dictamen pueden emitir un voto particular, es decir una
apreciacién fundada y motivada de su desacuerdo cbn ta resolucion que se ha
tomado.

Finalmente en un acto aparte, se vota si es momento para enviario al
pleno de la Cémara. El pleno de la Cdmara debe comenzar a trabajar con el
dictamen, no con la propuesta original, y solamente en caso de que se
rechace éste, se puede considerar el voto particular que haya emitido algin

integrante de la Comisidn en desacuerdo con la mayoria resolutora.

Las comisiones toman decisiones por regla de mayoria y pueden
enmendar las iniciativas sin restriccién. Las reformas se incorporan
automaticamente a la iniciativa, y la consideracion del pleno empieza con
el dictamen de la comisién en Jugar de 1a iniciativa original. El dictamen de
Ja comisién debe ser firmado por la mayoria de sus miembros y enviado al
pleno en una votacion separada. Los diputados, miembros de la comision,
en desacuerdo con el dictamen pueden presenta un voto particular que
solo pue&e ser considerado en el pleno si la Cadmara rechazara el dictamen
orginal. :

Todos los momentos sefialados por estos autores norteamericanas,

brindan enormes oportunidades para el profesional de cabildeo, incluso si su

1% William B. Heller y Jeffrey A. Weldon, “Reglas de votacion y la estabilidad cn la
Cimara de Diputados™ en Rosa Maria Mirén Lince y Luis Bejar Algazi. £l Congreso
Mexicano después de la Alternancia. Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado
de a Republica. México, 2003, p. 93-96.
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intencion es aponerse a la promulgacion de una ley o si presento de forma
inadecuada su proyecto ante algun sujeto con facultad constitucional de
iniciativa de ley, es e momento en el que puede corregirse, ademas, los
diputados o senadores en ese momento se encuentran avidos de informacion,
por lo que el profesional de cabildeo tiene la posibilidad de acercar al tomador
de decisién a sus planteamientos, mediante la entrega de informacion de
acuerdo con los intereses que defiende. El profesional de cabildeo en este
momente se puede valer de infinidad de recursos, puede contar como ultima
opcion con la voluntad de un sdlo legislador, quien al presentar un voto
particular, le abre la posibilidad de ser escuchado en el pleno, durante la
votacion, aungue sélo en caso de que el dictamen sea rechazado por la
mayoria de la legislatura.

Hemos sefialado hasta ahora las posibilidades de incidencia que
existen en el trabajo en comisiones. Las variantes al interior de las mismas
son muchas, la capacidad de decision que tienen los diferentes actores que
en ellas concurren, dependen de cuestiones como su fraccion parlamentaria,
su experiencia en la materia o sus cualidades parlamentarias. La presidencia
de la comisién es un puesto clave en el desarrcllo del trabajo. En Estados
Unidos, debido a Jos principios de reeteccion y seniority, o sea la preferencia
por los legisladores de mayor experiencia, {as comisiones llegan a ser cotfos
de poder de personajes importantes que se encuentran un tanto alejados de
su grupo parlamentario y mas bien cercanos a personas interaesadas en las
tematicas que sé manejan al interior de dicha comision. Carlos Sirvent critica
esta situacion, estableciendo que son practicas erréneas gque permiten la

monopolizacion del poder al interior de los 6rganos colegiados, o que resuita
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contrario a su interés de mayor calidad técnica. Esto que representa una
actitud antidemocratica, ha servido al profesional del /obbying en ese pais
para tener una influencia directa sobre el trabajo de la comisién a través del

corntrol e identidad con el presidente de la misma:

En otros paises, camo los Estados Unidos por ejemplo, el mecanismo de la
reeleccion y la practica erratica del llamado seniority, pretenden dejar en
manos de los mas viejos y experimentados el manejo de las comisiones lo
que en realidad mas que atribuife mayor calidad a! trabajo técnico,
consolida la presencia de los grupos de presion en la Camara, da pie a que
las comisiones pretendan independizarse de sus propios grupos
parlamentarios para depender de los grupos de interés, envejece al
Congreso y reduce la circulacion de cuadros. ’

Continuando con su analisis, este mismo autor seflala que en México,
esa situacion es diferente, debido a que aun en comisiones, la presencia de
los partidos sobre el legislador es importante, por lo cual la fraccion
parlamentaria designa a sus hombres clave para jugar en los terrenos mas
importantes de la politica congresional, resaltdndose una vez mas el juego
politico por encima del caracter técnico que deben tener las comisiones,
funcién que la ley les ha dado especificamente.

Es cierto que formaimente su objetiva principal es el de realizar el trabajo
especializado, ! estudio técnico y preparacion de las leyes que
posteriormente deben ser presentadas al pleno, sin embargo, no hay que -
olvidar que dicho trabajo especializado no deja de ser una labor
esencialmente politica, de representacidon de intereses, por lo que los
grupos parlamentarios han buscado colocar a sus cuadros con mayor

experiencia politica, no sélo técnica, en las comisiones consideradas mas
importantas. ' ‘

1% Carlos Sirvent Gutiérrez, Una aproximacién al Gobierno Interno de la Camara de
Diputados y el Trabajo en Comisiones en El Congreso Mexicano..., Op. cit, p. 80

1% Carlos Sirvent, Op. cit, p. 77



Otra de las variantes que nos presenta el trabajo en comisiones es que
a diferencia del pleno de las Camaras en las que debido a la cantidad de
- representantes, las fracciones pueden definir claramente su capacidad de
influir en el resultado de la votacién, en las comisiones la representacion varia
y permite mucha mayor movilidad. Recordemos que en principio debe haber
similar representacion entre la Camara que se trate y la comisién en cuanto a
la pertenencia politica de sus integrantes, sin embargo, es practicaments
imposible conseguirlo, sobre todo porgue algunos partidos tienen mayor
interés dentro de algunas comisiones que de otras, asi pues dependiendo de
la representacién que se tenga, el dictamen puede hacer variar Ia postura que
pudiese tomar en pleno la Camara.

Pablo Gémez, diputado en la LVIl Legislatura, la primera en la cual el
Partido Revolucionario Institucional no conté con més del cincuenta por ciento
de los votos en la Camara de Diputados, narra la situacion vivida en el bloque
opositor con un partido pequefio, que finalmente tuvo la posibilidad de decidir

en algunas ocasiones el sentido del trabajo de las comisiones:

[...] nosotros cometimos el error de dar el voto decisivo en muchas
comisiones a partidos demasiado pequenios. Un partido como el Verde
termino teniendo cinco diputados y tenia llaves en cinco comisiones, como
en las de Gobemacion y Justicia, que se fueron del lado del PRI y echaron
a perder todo. Debe haber determinado equilibrio en el que los partidos .
jueguen en la proporcion gue.tengan en la Camara, pero en las comisiones
no debe haber un partido pequefio, porque tiene la posibilidad de bloquear.
No se olvida que no se pueden votar los asuntos en las Camaras si no hay
un dictamen. 12

1% Pablo Gémez Alvarez. “Balance de fa CAmara de Diputados LVII Legislatura”, en £!
nueva poder..., Op. cit, pp. 236-237, )
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Asi, observamos que la complejidad del trabajo en comisiohes es
mucha, por lo cual una vez mas se reafirma la posibilidad de incidencia del
profesional del cabildeo, quien como objeto directo tiene la consecucion de
una decision pablica favorable a los intereses del usuario, por lo gue aunque
una peticion de éste no cuente con el respaldo de la mayoria, esto no quiere
decir que no se pueda aprobar. La técnica juridica legislativa es imprescindible
para el desarrollo del cabildeo.

Tenemos ahora que relatar una situacion constante en nuestro sistema
politico. El legislador mexicano vota en blogue y sigue /inea, es decir, no tiene
un voto individual sino que vota y esgrime los argumentos de acuerdo con su
partido, a diferencia de otros sistemas como el norteamericano, en el cual los
principios de reeleccion y la cercania de fondos privados permiten af legislador
estadounidense actuar en forma independiente de su partido politico. En raras
ocasiones se da de distinta manera. Pablo Gémez, con experiencia en materia
legisiativa, lo sefiala como unc de los graves problemas del trabajo en
comisiohes, ya que la obligacion de votar conforme los designios del partide,
desalienta al legislador al trabajo de su comision y lo aleja de estudiar el

problema a fondo.

Los legisladores no asisten al trabajo de las comisiones porque en las
comisiones no hay debate; cuando su partido ha llegado a la conclusién de
que hay que apoyar un dictamen, entonces asisten y participan en la firma
del dictamen que ya estd hecho y esa es la funcion de la mayoria de los
miembros de la legislatura, '

Asi pues, aunque en el trabajo en comisiones es donde el profesional

de cabildeo encuentra las mayores oporunidades de incidencia en sl

%4 Ihld, p. 230
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procedimiento Jegislativo, el voto en blogue le representa una grave limitante a
su trabajo ya que tendra que convencer al partido completo y no sdlo al
legislador, de |a validez de su propuesta, lo que definitivamente hace largo y

cansado el procedimiento y o aleja de su personaje de impacto principal.

Por otra parte al trabajo en comisiones ss le han hecho severas
criticas, algunos estudiosos del derecho parlamentario, y legisladores con
experiencia en la materia, sefalan que la obligacion constitucional de pasar la
iniciativa de ley por comisiones es una forma de que los asuntos no se
discutan y los partidos no tomen posiciones, ademas de que las iniciativas se
enlaten y proyectos con buenas posturas no salgan adelante por cuestiones
politicas, en esa posicidon encontramos a Ricardo Sepllveda y a Pablo

Gomez;

El Congreso en la actualidad debe converir las Comisiones en foros
abiertos al publico y abandonar la practica de ser enclaves secretos donde
se archivan proyactos y propusestas. '

Evitar que se voten los proyectos en las Camaras es la mejor forma para
que los partidos y ios politicos que estan en el Congreso eludan tener que
tomar posicion; de esta manera no se sabe qué postura tienen ante una ley
que esta congetada, porque no se vota nunca, no se discute nunca y no se
dice al respecto nada; este es uno de los elementos del atraso del pais.
Cuando se logre que la presentacion del proyecto obligue a tedas las
fuerzas a definir una postura, creo que se habra dado un paso inmenso en
la politizacién def pueblo mexicano, en fa responsabilidad de los politicos,
en la funcién de las legisiaturas y en el derecho a la informacién.'®

Consideramos acertados los comentarios de Jos dos autores anteriores,
cuando hablan de que el trabajo en comisiones refrasa la posibilidad de que

asuntos relevantes se discutan en la Camara. Empero, esta situacién no

195 Ricardo Septlveda, Op. cit, p. 86
1% pablo Gomez, Op. cit, p. 232
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aplica en todos los casos. El érgano legislativo se ‘encuentra facultado para
resolver directamente en el pleno, sin pasar por comisiones, los asuntos que
ellos mismos propongan. Creemos que es exagerada Ja solicitud de que toda
iniciativa pase directamente a la resolucion del pleno, lo que se debe buscar
es que las comisiones efectivamente se constituyan en drgano técnico de
dictaminacion de las propuestas y los partidos concedan independencia a los
legisladores, sin olvidar tomar en cuenta la disciplina partidaria, abriendo paso

al vato libre en temas de conciencia.
5.3 Intervencio6n en la etapa de discuslén y votacion.

Una vez que el dictamen pasa al pleno de la Camara, se enlista en el orden
del dia la discusion y votacién del mismo, es por eso que los incluimos en un
mismo punto. Anteriormente se procedia a dar primera y segunda lectura del
documente, pero a raiz de la aparicion de la Gaceta Parlamentaria,
documento que incluye todos los trabajos realizados por la Camara para dar

difusion al trabajo realizado por la misma, se ha omitido esa practica.'”

" El orden del dia nos sefala entonces que se debe continuar con la
discusion del dictamen enviado por la comision al Pleno. Guillermo Flores
define a la etapa de discusion de la siguiente manera:

Es el acto por el cual las camaras o fa Comision Permanente, en pleno,

deliberan acerca de fas iniciativas o peticiones sometidas a su
consideracion, a fin de determinar si deben de ser aprobadas o no. '**

7 Ibid, p. 229
1%8 Guillermo Flores, Op. cit, p. 196
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De la definicion anterior rescatamos la importancia del proceso de
deliberacion por el que afraviesa el legislativo, el momento mediante el cual
los argumentos deben evaluarse para decidir la procedencia de una iniciativa.
Ei Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, utliza la misma
expresion para referirse a la actividad que se desarrolla en la fase de
discusion, indicandc ademas que dicha funcion deliberativa es propia de la
representacion palitica, es decir {a discusidn debe versar sobre la base del

interés general, siendo el método para alcanzar la mejor decision:

En la discusion se encuentra el ejercicio formal de una de las funciones de
ia representacion politica como es la deliberativa; pues es asi como los
integrantes de las asambleas examinan y evallan las cuestiones
planteadas para tomar las resoluciones mas adecuadas.

E! procedimiento de ta discusién estd regulado por los articulos 95 a
134 del Reglamento Interior para el Gobierno del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, asi como por el Acuerdo de la Conferencia para la
Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos, relativo al Orden del
Dia de las Sesiones, las Discusiones de los Dictamenes y la Operacion del
sistema Electronico de Votacion, de fecha 9 de octubre de 2003. La regulacion

de manera general consiste en Ip sefialado en la siguiente figura:

PASO ACTIVIDAD

UNO Ning(in asunto puede ser discutido sin que medie el Dictamen de
la Comisidn respectiva, salvo los casos de obvia y urgente
resolucién. Los diputados deberén contar con el documento en el

que conste el asunto.

DOS Se puede dispensar la primera y segunda lectura del documento,
sélo cuando hayan sido distribuidos con 24 horas de anticipacién

entre los diputados. _

150



TRES

Ei presidente de la mesa directiva de Ia comision respectiva
integrard un par de listas: una con los nombres de quienes piden
hablar a favor y otra con los que soliciten hacerlo en contra.

CUATRO

Un miembro que dictamind explicard los fundamentos en los que>
se baso para poner en consideracién del pleno la iniciativa.

CINCO

Un orador de cada grupo parlamentario puede hacer uso de la
voz hasta por diez minutos, para fijar la posicién en un tema.

SEIS

Los individuos de la Comisién y el autor de la proposicién gue se
discuta, podran hablar mas de dos veces. Los otros miembros de
la Camara solo podran hablar dos veces sobre un asunto.

SIETE

Los individuos de la Cdmara, aun cuando no estén inscriptos en
la lista de los oradores, podrdn pedir la palabra, para rectificar
hechos o contestar alusiones personales, cuando haya concluldo
el orador por c¢inco minutos.

OCHO

El presidente de la Camara, al final de la discusion, inquirird si
esta suficientemente tratado el asunto. Si es asi, se proceden a
realizar la votacién. Si no estd colmado o satisfecho plenamente
el asunto, continuard la discusidn, una persona a favor y otra en
contra, para después preguntar nuevamente si ha quedado
agotado el tema.

NUEVE

Declarado un proyecto suficientemente discutido en lo general,
se procedera a votar en tal sentido, y si es aprobado, se
discutiran en seguida los articulos en particular

DIEZ

Cerrada la discusidn de cada uno de los articulos en lo particular,
se preguntara si ha lugar o no a votar; en el primer caso se
procederd a la votacién, y en el segundo volverd el articulo a ia
Comisién.

ONCE

Los tiempos y cantidad de oradores, pueden ser determinados
por la Mesa Directiva, con el consenso de los Coordinadores de
los Grupos Parlamentarios.

En principio las sesiones del Pleno deben ser publicas, asi pues,
pueden ser seguidas a través de la presencia en el mismo recinto legislativo o

incluso con medios de comunicacion electronica disponibles en la actualidad

como el Canal del Congreso de television o via Internst.
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Ei profesional de cabildeo en esta fase del procedimiento tiene
menores posibilidades de incidencia que las gue tuvo al emitirse el dictamen
de comisiones debido a que para este momento, la iniciativa ya cuenta con los
distintos apoyos y rechazos de los grupos parlamentarios, lo que hace dificil
una intervencion exitosa. Sin embargo no puede descartarse que en este
momento adn tenga la posibilidad de orientar la decisién del legislador, como
lo sefala Luisa Béjar, quien toma como referencia de su posicion que el
legislador tenga conocimiento de la informacién contenida o que pusde

cambiar la idea que tenia antes de contar con dicho insumo.

En este punto, hay que tener presente también que el representante puede
cambiar de opinién una vez puestc en marcha el proceso de deliberacion
parlamentaria y sociafizacion de la informacion. '

Ahcra bien, continuando con las criticas que se han esgrimido a la poca
posibilidad que tiene el lsgislador de actuar de forr"na distinta a la de su
partido, Bemardo Batiz critica el desaprovechamiento que tiene el legislador
de la etapa de discusién, ya que se desalienta la discusion y los argumentos
en tribuna. Nosotros ceoincidimos con esa posicion, debido a que el legislador
siempre debe tener la posibilidad de hacer uso de ella en forma auténoma,
con libertad y con la obligacion incluso de compartir la informacién con que
cuente con los demas parlamentarios, asi como esta obligado a escucharla,

en aras de una mejor legislacion;

Esta forma de aciuar de los parlamentarios {la disciplina paramentaria),
explicable por una parte porque un representante aislado y solo, poco

' Luisa Bejar Algaza “Representacion parlamentaria y disciplina partidista: el caso de
Meéxico en Rosa Maria Miron Lince y Luisa Bejar Algaza (coords.), Op. cit, p. 202
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podra hacer en un cuerpo colegiade de varios cientos de individuos, pero

criticable por otra, porque es en principio una practica antipafamentaria,

puesto que los debates, las discusiones y los argumentos en tribuna

saldrén sobrando si el Parlamentc esta integrado por grupos partidistas

con su voto comprometide de antemano, ®

El proceso de discusidon es seguido por el de votacién, o mas bien dicho,
concluido por ésta. La votacion es, de acuerdo con el Diccionario de Términos
Parlamentarios, el actc de toma de decision del 6rgano lagislativo. Ya sea a

favor o en contra, es asi como el drgano se pronuncia al tener la obligacion de

tomar la decisién publica:

Il. En materia parlamentaria se le denomina votacién a la resolucién que
expresa el legistador, ya sea positiva, ya negativa, en determinado asunto, .
es |a expresion formal de la voluntad. Femando Santaolalla afirma que ‘las
votaciones son los acfos a través de fos cuales las asambleas legislativas
adoptan sus decisicnes’, las que van precedidas normalmente del debate o
discusion del asunto sobre el que deben pronunciarse los legisladores.”

En cada sistema legislativo existente en el orbe, la forma en que se
toman las decisicnes es diferante. Nuestro pais tiene una forma de legislar de
la siguiente manera: en primer lugar se vota el dictamen en lo general, si se
aprueba, entonces las fracciones parlamentarias manifestaran sus
excepciones y propondran enmiendas al mismo, lo que lieva a un segundo
proceso de discusidn y votacién ahora en lo particular.

Los autcres Séller y Weldon sefialan que la particularidad de lo que

ellos llaman una agenda prospectiva, provocan inestabilidad legislativa, dado

que al legislarse hacia delante, no existe la posibilidad de comparar si el
resultado final de la ley mejora las condiciones del principio, es decir, cuando

se vota un dictamen y se aprueba, se considera mejorada la situacion. Sin

** Bernardo Batiz, Op cit. p. 107 -
1 Diccionario Universal de Términos Parigmentarios, Op. cit, p. 1068
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embargo, dada la posibilidad de enmendarlo y exceptuar algunas
disposiciones, puede ser que el resultado final sea peor que la regulacion
original y nuestro sistema no contempla la posibilidad de reponer el proceso,
debido a esa votacion intermedia en lo general. Esto constituye también una
posibilidad de ejercicio de cabildeo, ya que aln cuando un proyecto se haya
votado de conformidad con el dictamen de caomisiones y se hubiera aprobado,
no es definitivo, ya que aun sxiste la posibilidad de que en la votacién en lo
particular se revierta el criterio principal que persiga el cabildero. Coincidimos
en la critica que hacen estos autores y creemos importante 1a posibilidad de
rectificar el criterio, ya dicha forma de legislar hace muy incierto el trabajo en
cada una de las etapas del proceso legislativo, que pueden derrumbarse por
una adicion de tftime momento y terminar con un buen esfuerzo, dejando las

cosas en peor situacidn que antes.

Después de que la iniciativa ha sido aprobada, los legisladores pueden
discutir y votar los articulos o enmiendas. El problema es que los acuerdos
que hacen los partidos para que tas iniciativas salgan de la comision
pueden ser separados articulo por articulo en la segunda etapa. Como
resultado, algunos de los beneficiarios originales de la iniciativa (aquélios
que la dictaminaron en la comisién) pueden enfrentar una legislacién final
que ya no les favorece, pero que no pueden bloguear. La primera votacion
cambia el sfatus quo; y los cambios no son contrastados al final con el
status quo original. El cambio se garantiza y la inestabilidad parece
inevitable, 2%

Lo anterior no es totalmente cierto, porque si un articulo es rechazado
en lo particular, lo que procede es devolverlo a la Comisién correspondiente,
con el texto propuesto por la enmienda para dictaminarse. Lo que ocurre es

que por ahorrar tiempo se aprueba en la misma sesion con dispensa de

tramites.

Plwilliam B. Heller y Jeffrey A. Weldon, Op. cil, p. 87



La votacion al interior de las Camaras sigue los criterios que hemos
observado en las fases de comisiones y discusion; las fracciones legislativas
son muy estrictas en cuanto al sentido del voto de sus miembros, lo que
provoca que el voto de los diputados y senadores sea uniforme en cada
fraccién. Sin embargo, la existencia de los grupos parlamentarios se justifica
por algunos autores con diversos argumentos. Carlos Sirvent senala que la

razén para aceptar la existencia de los grupos y su forma de votar radica en

que es mas facil poner de acuerdo a unos cuantos grupos que a quinientas

personas en su individualidad. No compartimos ese criterio, en primer lugar
debido a que la falta de acuerdo existe igual entre cinco personas que entre
cientos, la menor cantidad de personas no significa mayor posibilidad de
acuerdo. En segundo lugar creemos el legislador se encuentra obligado al
estudio y andlisis de su voto en cada asunto, es una facultad indelegable y
aln cuando comparta principios y visiones con su partido polftico, dicha

circunstancia no implica que debe cederls a éste su lugar en el Congreso.

La aceptacién de los grupos pariamentarios se sustenta también en
razones de caracter funcional: es mas sencillo poner de acuerdo, cuando
se pretende tomar una decision en un organo colegiado de 500 miembros,
a unos pocos grupes sujetos a la disciplina partidista, que a varios cientos
considerados en su individualidad vy que reclaman ser la expresion de la
voluntad popular. Con la formacién de grupos se simplifica el
funcionamiento de la Camara, ahorrando tramites y negociaciones. ***

Luis Carlos Ugalde actual consejero presidente del Instituto Federal
Electoral, sefiala que es importante la existencia de estos grupos debido a que
un voto disperso de cada legislador volveria los costos de informacion y

negociacién demasiado altos y la productividad disminuiria mucho. Creemos

% Carlos Sirvent, Op. cit, p. 71



que es importante que el legislador conserve la independencia a la hora de
emitir su voto y expresar Sus opiniones, incluso de la proteccion de esa
libertad se origina su fuero constitucional, asi que no debemos considerar
negativo que el legislador decida su voto libremente, el autor mencionado
sefiala como problematica que fa productividad del Congreso tenderia a cero,
sin embargo, como lo relata Benito Nacif o como lo su'gi‘eren Heller y Wellden,
en citas anteriores, la poca produccion legislativa del Congreso no significa

necesariamente algo negativo, ya que en muchas ocasiones conservar el

estado de las cosas puede resultar mejor que los cambios. Lo que si

consideramos importante de la existencia de 10s grupos parlamentarios es la
facilidad que proporcionan a nivel administrativo, consiguiéndose con eso que
se pueda organizar mejor el trabajo al interior de ia Camara, en el reparto de
comisiones, de espacios laborales y de recursos, sin que esc implique la

renuncia de sus libertades y obligaciones constitucionales:

En el caso extremo en donde los legisladores votaran de manera aleatoria,
la cooperacion se volveria imposible porque os costos de lnformamon y
negociacién se elevarian mucho y la productividad tenderia a cero.

Las sesiones del Plenc son en principio publicas. Es un principio de
transparencia en la toma de decisidn publica. El recinto legislativo cuenta con
un espacio para aquélios que quieren presenciar las sesiones, asi como las
mismas se trasmiten por el canal de television del Congreso o via Internet. El
profesional de cabildeo busca estar cerca del legislador para poder llevar a

cabo su [abor, por io que su presencia en las sesiones del Pleno es constante,

2041 nis Carlos Ugalde “Desempeiio legislativo en México”; en Rosa Maria Mirén Lince y
Luisa Bejar Algazi, Op. cif, p. 187
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aungue como ya hemos sefialado, este nc es sl momento mas importante de
su actividad, ya que el momento &ptimo lo constituye la etapa de comisiones.
Bernardo Bétiz sugiere que se debe regular la presencia de publico en las
sesiones e impedir su intromisién violenta. Estamos de acuerdo en el segundo
punto, ya que el legislador debe contar con toda la libertad para {omar su
decision. Asimismo, consideramos que la presencia del publico en el auditorio
ya se encuentra regulada, y por el momento no es este el factor de influencia
que ha coercionado al legislador en su toma de decision, creemos que
actitudes delictivas como las que hemos narrado o el influyentismo y
compadrazgo resultan mucho mas nocivas gque la presencia de publico en las

sesionss del pleno.

Es una antigua costumbre que el publico participe como auditorio, ne
siempre pasivo, en las sesiones de los parlamentos y Congresos, y por ello
es indispensable regular su presencia e impedir su intromisién, gue ?uede
ser, como ya lo dijimos, negativa para la libertad de sus iegisladores, **

El mismo autor citade anteriormente nos seriala que el Congreso
cuenta ademas de fa llamada galeria con espacics para gente determinada
como son dirigentes de los partidos, periodistas o invitades especiales,
debemos senalar que en estas categorias normalmente se incluyen a las
cabezas de los grupos de interés que quieren seguir de cerca ia resolucion de
un asunto que reviste fuerte importancia para su sector, consideramos la

practica adecuada, debido a que las personas mas afectadas por la regulacién

pueden retroalimentarse de forma directa con el tomador de la decision,

Para disminuir el riesgo y lograr el control necesario se dispone de un lugar
especial dentro del 5alon que se dencmina galerias para los asistentes que

208

Bernardo Batiz, Op. cit, 133
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constituyen un conglomerado mas o menos andnimo y con poco control, y
otros sitios, palcos y galerias especiales para invitados o asistentes con
caracteristicas distintas del pablico comtin. Frecuentemente, los dirigentes
de los partidos, los pericdistas y algunos invitados especiales tienen
acceso a estos Jugares privilegiados para asistir a las sesiones. ?

Cada una de las decisiones que tome el Congreso tendra sus
repercusiones para el ejecutor del cabildeo, quien debera seguir una
estrategia distinta para las diferentes resoluciones. A continuacién, mostramos
en un cuadro las posibilidades de rescluciones que podra tomar la Camara,
recordando que dado que nuestro sistema es bicameral y nuestro estudio lo
basamos en el esquema del procedimientc legislativo ordinario,
consideraremos la opcién uno como la valida en nuestro recerrido.

Las variantes de esta decision pueden ser cinco, las cuales

presentamos en el cuadro que se ve a continuacion:

NUMERO * VARIANTE

OPCION 1 ' Sila ley es discutida y aprobada por ambas cdmaras se envia

al Ejecutivo

OPCION 2 Si el proyecto de ley o decreto es desechado en la Cadmara de
origen, no podrd presentarse en las sesiones ordinarias del
correspondiente afo, es decir, dicho proyecto no pasara a la

Camara revisora y ésta no lo conocera.

OPCION 3 Pero si este pasa a la Cdmara revisora, lo analiza y desecha
en su totalidad, el proyecto volverd a la Cdmara de origen
con las observaciones que se hubiera hecho,

OPCION 4 La Cdmara de origen examinaré el proyecto de nuevo y si lo
aprobara a través de la votacién de 1a mayoria absoluta de
sus miembros presentes, el proyecto volverd a la cdmara
revisora,

OPCION 5 La cdmara revisora tomard el proyecto nuevamente en
consideracién y si a través de fa votacidn de la mayoria

absoluta de los miembros presentes lo aprobara, o enviara al

2 fdem
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r Ejecutivo.

Para terminar, sefialamos que esta etapa concluye con elaboracion de la
minuta, la cual se utiliza para remitir el proyecto aprobado ya sea a ia Camara
Revisora, si el proceso se elabord en la Camara de origen, o al Presidente de

la Reptiblica, si fue la Revisora la que lo envid.

La etapa de discusién y votacién concluye con la elaboracion de la minuta,
que es el documento que contiene el proyecto de ley o decreto que ha
aprobado la Camara de origen y que es enviado a la Camara revisora o
viceversa, o al Poder Ejecutivo. *

5.4 Sancién o veto presidencial.

El procedimiento legislativo continda con la sancion o veto presidencial.
Este como su nombre lo indica es facultad exclusiva del Presidente de la

Republica, Guillermo Flores nos define cada concepto:

Sancién: Es el acto mediante el cual el Poder Ejecutivo acepta el proyecte
de ley o decreto.

Observacién o veto: Es la facultad que tiene el Ejecutivo federal para
oponerse a una ley o decreto aprobado por el Poder Legislativo a través de
cbservaciones al proyecto aprobado. 208

" El Diccionario de Términos Parlamentarios, astablece al veto como una
de ias condiciones que posibilita un control del poder Ejecutive hacia el
legislativo, dentro del sistema de pesos y contrapesos entre estos dos
poderes. Propone que es mediante este acto comovel Ejecutivo participa en la

funcidn legislativa.

*7 Guillermo Flores Velasco, Op. cit, p. 196
8 fdem
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El veto es la facultad que tienen algunos jefes de Estado para cponerse a
una ley o decreto, que el Congreso envia para su promulgacion; es un acto
en el que el Ejecutivo participa en la funcién legislativa, Esto forma parte
del sistema de contrapesos entre el ejecutivo y el parlamento. 2%

Encontramos que estos conceptos son contrarios entre si, sin embargo
los dos son facultades del Ejecutivo. En esta fase del procedimiento legislativo
la posibilidad de ejecutar el cabildeo es reducida pero no se encuentra
anulada. Sin embargo la probabilidad de que un Presidente de la Repiblica
sjecute el veto es minima, debido al respeto que se debe tener entre los
distintos poderes. A pesar de esto, el titular del Ejecutivo puede ejercer su

facultad de la forma mas amplia, como lo relata Ricardo Septlveda:

Segun las clasificaciones doctrinarias, el veto que se estableca en la
nuestra es el llamado veto global, y veto de bolsillo, pues el Ejecutive no
tiene res!)onsabi!idad respecto a las razones por las gue veta o se opone a
una ley. #°

Esta facultad de gjercer un veto de bolsillo, si bien le da al Presidente la
posibilidad de vetar la ley en un momento no lo hace titular de Ja decision de la
procedencia o no de la misma. Como ya hemos sefalado, los Unicos sujetos
con capacidad de veto total a una iniciativa o proyecto de ley son las Camaras
de Diputados y de Senadores. La persistencia de un veto prasidencial
solamente provoca que el procedimiento se haga mas complejo, sin embargo
debido a la relevancia que puede contener un veta de! Presidents, si mediante
una estrategia de cabildeo se consigue éste, |a posibilidad de que triunfe la
propuesta es muy alta de regreso en las camaras. Las opciones que tiene el

titular del Ejecutivo ante su facdltad de sancidn o veto son las siguientes:

*®Diccionario Hriversal de Términos Parlamentarios, Op. cit., p. 1062
21° Ricardo Sepiilveda, Op. cit, p. 85




NUMERO

VARTANTE

OPCION 1 Si un proyecto se envia al Ejecutivo y no es devuelto con
observaciones a la Cidmara de origen dentro de diez dias
habiles, se entendera gue ha sido aprobado por éi.

OPCION 2 Si el presidente de la Republica no le hace observaciones
mandara a publicar inmediatamente la ley 0 decreto.

OPCION 3 Si durante el lapso para la remisidn de un proyecto
concluyeran las sesiones ordinarias del Congreso de ia Unién,
la devolucién del proyecto debera hacerse el primer dia habil
en gue el Congreso se relina.

OPCION 4 Si el proyecto de ley o decreto ha sido desechado total o

parcialmente por el presidente de la Republica, serd devuelto
con las observaciones a la Cémara de origen, que
nuevamente lo discutird. Si se decidiera desechar las
observaciones del Ejecutivo, la Camara aprobard su proyecto
original con el voto de las 2/3 partes del nimero total de
votos y pasara de nuevo a la Cadmara revisora, gue lo tendrd
que aprobar también por las 2/3 partes del total de numero
de votos. El proyecto serd ley o decreto y se enviard al
Ejecutivo para que lo promulgue inmediatamente.

Es poco probable la incidencia del cabildeo en esta parte del proceso,
debido a la dificultad que implica que el Presidente ejecute un veto. Pero es

posible cabildear aun, a pesar de la limitante sefialada, por lo tanto, la

incluimos en este estudio.

Podemos incluir como un punto final de posibilidad de cabildeo en el
procedimiento legislativo, la negativa del Ejecutivo a publicar alguna

disposicién aprobada por el Legislativo, posibilitada ante el hecho de que la

ley no establece ninguin termino para la publicacion.
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Al concluir todas las etapas del procedimiento legislativo, el cabildeo
exige que se anglicen los resultados obtenidos. Como hemos sefialado, la
labor de cabildeo actiia sobre el procedimiento legislativo pero no es natural
de éste, sino que pertenece al proceso legislativo, por lo cual, el cabildeo es
una actividad constante que abarca el periodo previsto por la ley para la
creacion de una norma. Cansideramos que al finalizar la etapa de creacion
formal de una ley, el usuario del cabildeo y el profesional del mismo, deben
analizar los resultados obtenidos y valorar la opcién de intervenir en otro
procedimiento de toma de decisiones de acuerdo con las finalidades que
tenga el g}*upo y la cercania alcanzada en la consecucion de sus fines. Al
concluir el procedimiento legisiativo no necesariamente concluye el cabildeo,
sino que éste puede desarrollarse en otras vertientes de acuerdo a la

estrategia elegida.
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Capitulo 6. Repercusiones sociales del Cabildeo en México

En sl presente capitulo, Ultimo de la obra, trataremos algunas de las
repercusiones sociales mas relevantes que conlleva la practica del cabildeo.
Al temario de este capitulo lo hemos dividido en tres ramas: el impacto que
tiene en el tomador de la decisién publica, el impacto que conlieva la
elaboracién de una estrategia de cabildeo para el usuaric del mismo y

finalmente, el impacto que guarda en la sociedad en general.
6.1 Impacto del cabildeo en los tomadores de decisiones publicas.

El cabildeo impacta en el tomador de la decision publica. Su utilizacion
muchas veces es un arma poderosa en el juego politico. Hemos dicho desde
el principio de esta investigacion que lo que busca el cabildeo es la
participacién de aquéllos que no pueden influir directamente en el proceso de
cierta decision publica, fundamentandolo en los derechos humanos vy
constitucionales que tiene cada persona. Toca ahora analizar el impacto que
ha tenido el cabildeo sobre el tomador de decisiéon mediante tres fendmenos:
la nueva relacion de poderes que permite y adopta al cabildeo dentro de Ia
realidad politica, las presiones a las que se encuenira sujeto el poder
legislativo y la forma en que debe actuar este ante el desarrollo del cabildeo; y
finalmente, la diferencia que se ha marcado entre el cabildeo mexicano y el

tradicional lobbying en la politica estadounidense.

163



6.1.1 Nuevos tiempos de la refacion entre poderes

Hemos sefialado que la condicién que permite la aparicion del cabildeo
en México ha sido la nueva relacién de poderes, originada en la pérdida del
control de la Presidencia y el Congreso por un solo partido politico, lo que
obliga a negociar y buscar nuevas herramientas para conseguir los acuerdos.
En épocas recientes se ha hablado mucho acerca de la llamada paralisis
legislativa, la cual s8 ha considerado como una limitante de la gobernabilidad
en nuestro sistema pelitico debido a la escasa produccion de reformas
sustanciales en los tres dltimos Congresos divididos, sobre ella habla Benito

Nacif:

La definicion de pardlisis que puede extraerse de las criticas al
presidencialismo se refiere a la incapacidad del ejecutivo para conseguir la
aprobacién de las iniciativas. Esta es a todas luces una definicién
elemental. Sélo supone que no existe un acuerdo entre los actores
involucrados en el proceso de toma de decision, respecto a una mejor
altenativa para reemplazar la politica en curso. 2"

Del anterior parrafo tenemos que rescatar algunos puntos relevantes. El
primero de ellos es la ubicacién que hacen los autores a que se refiere Nacif
de la parélisis legislativa, definiéndola como un defecto del poder Ejecutivo y
no del Legistativo, como acostumbra manejarse en [os medios de
comunicacion. Efectivamente, la pardlisis legistativa es la incapacidad del
Presidente para lograr los acuerdos para la consecucién de los fines de su
gestion a fravés de nuevas regulaciones. Acertadamente, el autor no detiene
su definicion ahi y replantea la posibilidad de que la paralisis legislativa no sea

algo malo, sino que incluso puede llegar a ser beneficioso para el pais, en

! Benito Nacif, Op. if, p. 4
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caso de que la iniciativa de ley tenga un perjuicio para el estado actual de las
cosas. Estamos de acuerdo con el autor en la posibilidéd de que la
permanencia del status quo, puede ser mejor que (a realizacién de la reforma,
empero, estamos plenamente seguros de que esto no es todos los casos, sino
que los poderes mexicanos tienen la obiigacion de ser un modificador
continuo del orden juridico, a fin de avanzar él ritmo de la sociedad. De ahi
que ante la negativa del Congreso de la Unién de aprobar lo que el Presidente
Vicente Fox ha considerado como reformas estructurales urgentes,
consideramos que s6lo representa un problema en ei caso de que la iniciativa
de ley pretenda crear un orden mas favorable que el estado actual de las
cosas y que debido a la falta de negociacion en los drganos legisiativos dicha
situacion no prospere, no cuando se ha estudiado el asunto y se ha concluido
que la reforma no mejora el status quo. '

E! Presidente de la Republica ha sido el mas afectado en esta nueva
relacion de poderes. Poco han cambiado las formas de hacer politica por

parte del poder Ejecutivo. Al respecto, Pablo Gémez emite la siguiente critica:

Las viejas ideas de la politica siguen presentes en nuestros dias; al
presidente electo Fox {e piden cosas como si &l fuera legislador, pero las
cosas han cambiado y negociar un proyecto legislativo con Vicente Fox en
este momento no tiene ninguna viabilidad, sélo por el hecho de ser
negociado con &. Si los partidos se unen y negocian, ahi si esta el poder
real; el gobiemo tiene cLue acatar las leyes y esta a la disposicion y bajo el
control del Congreso. 2!

Vemos gue el presidente poco ha cambiado su forma de actuar y junto
con él, los grupos de interés no han buscado las variables necesarias para la

consecucién de sus fines. Pablo Gomez sugiere que esta nueva relacion gque

212 pablo Gémez, Op. cit, p. 133

165



debe emprender el Presidente de la Repiblica con el Congreso de la Unién
debe darse por medic de los partidos politicos. En eso no estamos de
acuerdo, debido a que reducir la posibilidad de intervencién en el proceso de
toma de decisiones publicas solamente a los designios de fres o cuatro
organizaciones politicas es restringir en demasia la participacion de los
actores de la sociedad quienes no tienen porque verse obligados a participar a
través de un organismo politico, en funcién de que los partidos politicos tienen
como finalidad alcanzar el poder publico, y la finalidad en la mayoria de los
casos de los grupos de interés se encuentra alejada de éste.

Godina y Lerdo de Tejada, cabilderos mexicanos citados con
anterioridad, dan su opinidn sobre una de las reformas legislativas que ha
emprendido el Presidente de la Reptiblica con poco éxito en este sexento. Al
hablar sobre ia refocrma eléctrica, refieren uno de los grandes desaciertos que
ha tenido Fox en su mandato, quien intentd una campafia de grassrootf
Jobbying o cabildeo externo para sacarla adelante, mas © menos en forma
similar que como consigui6 la candidatura presidencial de su partido, 0 como
gand las elecciones del dos de julio, ignorando por completo Ja inclusion de
los factores de poder que tienen la decision en sus manos, ya que como |o
analizamos en el capitulo anterior, de aguellos que intervienen en el

procedimiento legislativo, sélo las camaras tienen |a posibilidad de veto total:

Por ejemplo, para el tema de la reforma eléctrica muchos senadores —si no
es que todos- se enteraron de las intenciones del Presidente de la
Republica mediante spofs en la felevision. El presidente Fox tenia que
haber hablado antes de sus intenciones con los 128 senadores de la
Republica, y no hacerlo mediante la television, lo que refleja mas una
izqatencién de apoyo popular, que una intencién real de modificacién legal.

7 Godina y Lerdo de Tejada, Op. cif, pp. 132-133
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Si bien es cierto que el poder Ejecutivo ha tenido este tipo de
desaciertos en su relacion con el Congreso, también lo es que se han hecho
intentos por conseguir las vias para una Optima comunicacion con el
Legislativo. Al inicio del gobiernc actual, se hicieron esfuerzos por mantener
comunicacién directa entre la administracién publica y los legisladores, a
través de la instauracién de oficinas de enlace legislativo en cada
dependencia. El resultado no fue el que se esperaba, debido a que hubo falta
de coerdinacion en las acciones, y cada ente publico buscd sacar beneficios
propios:

Otro hecho singular es el reconocimiento tacito del Gobierno Federal a la
autonomia del Congreso, hecho a través de la creacion en cada secretaria,
dependencia y entidad de la Administracion Publica Federal, de una oficina
de enlace con el Congreso y con cada una de las Camaras, lo cual produjo
amontonamientos vy tropiezos, acciones atropelladas y desordenadas, que
en vez de ayudar a los propositos del Gobiemo pusieron en riesgo su

unidad organica y la coordinacion que debe existir en sus relaciones en el
Poder Legislativo. *'*

La ensefianza que nos deja este proceso, es que la administracion
. publica federal debe actuar unida ante el poder Legislativo, debido a la
dificultad que representa la negaciacion de forma aislada y a la necesidad que
debe tener toda administracion de priorizar y jerarq'uizar los problemas del
pais y las solucionses a ellos.

En lo referente al poder Legislativo, el Congreso de la Unién se ha
erigido en verdadero legislador obhan(a afios después de que el Constituyente
de 1917 lo contemplara como tal en nuestra Carta Magna. Durante ese

periodo de tiempo, el Congreso tuvo un desarrollo muy lento en todas sus

29 Ibid, p. 140
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facetas. Como ejemplo podemos decir que el drgano encargado de la
fiscalizacion de los recursos del Poder Ejecutivo, dependiente de la Camara
de Diputados, cuenta con un presupuesto mucho mas reducido y menores
recursos humanos que con los que cuenta la administracion publica federal
para su 6rgano internc de control. Muchas dé las funciones que deberia
guardar ef legislativo para su funcion, las ha acaparado el Ejacutivo, junto con
los recursos que se destinan para ello. De ahi que la administracion publica
parezca .un gigante frente al Congreso de fa Unidén. Bernardo Batiz hace

referencia al fespecto.

En nuestro pais ios legisladores no han contado sinc hasta épocas muy
recientes, con equipos de colaboradores, de técnicos o de informadores
que los auxilien, pero aun contando con ellos, hasta hoy no pueden
competir con la gran estructura burocratica, plena de especialistas y llena
de informacidon que estd al servicio del Ejecutivo; esperamos gue este
cambiando en el sentido correcto, es decir: mas informacion al Poder
Legislativo, 21
Como podemos ver, la coyuntura hace que el momento politico del pais
sea por demas complejo. Por una parte vemos la imposibilidad de que las
iniciativas provenientes del poder Ejecutivo progresen debido a la negativa del
Congreso a ser simple ratificador de la “voluntad suprema”, mientras que por
otra, nos encontramos con un Congreso que se encuentra imposibilitade para
generar las iniciativas de ley oOptimas, debido a que no cuenta con la
informacién  suficiente, misma que se encuentra en manos de la

administracion publica, a pesar de su facultad para invitar y solicitar su opinién

a los funcionarios publicos.

5 Berardo Batiz, Op cit, p. 119
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Las soluciones a este problema pueden ser muchas, entre ellas una
reforma al Estado, lo cual notamos complicado, porque el procedimiento que
la crea es el mismo que se pretende modificar por ineficaz, lo que resultaria
en un circulo vicioso. Consideramos que la mejor solucién es utilizar las
herramientas politico-comunicativas de las cuales la sociedad se ha valido en
épocas recientes, como lo puede ser el cabildeo. Una de las funciones mas
importantes que debe cubrir el cabildeo es acercar la informacion necesaria al

poder Legistativo:

Parte de la labor fundamental de los lobbistas es acercar la informacion
precisa y objetiva a quienes toman las decisiones, Si se logra transparentar
esta actividad, lo primeros interesados en que se fortalezca serén
precisamente guienes forman parte de los poderes pablicos. *

Acertadamente estos autores sefialan la importancia de que el grupo
de interés acerque la informacién que necesita el fomador de {a decision, la
transparencia de la informacion es un principio de la democracia, que
definitivamente consigue que se hagan las cosas con mayor claridad,
situacion que facilita la toma de acuerdos.

Para cerrar este tema debemos decir que a pesar de todos estos
problemas, han existido algunos ejemplos de toma de decisiones
consensuadas. Una de ellas la referente al presupuesto del afio dos mil tres,
en el cual se aceptd la propuesta del Presidente Fox, misma que con
anterioridad se habia negociado entre la gran mayoria de los actores politicos.
Este es un ejemplo de toma de decisiones a través de la busqueda de
acuerdos entre los distintos poderes y niveles de gobterno, en la cual en

varias ocasiones tuvo intervencion el cabildeo.

%1 erdo de Tejada y Godina, Op. cit, p. 147
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Podemos decir que el presupuesto para 2003 fue elaborado con el
consenso tanto de grupos parlamentarios como del grupo de gobemadores
de la Conago.

En este proceso, hay que destacar también que se dio el trabajo conjunto
enfre legisladores y ejecutives estatales. Hubo logros importantes, como
que los excedentes petroleros se distribuyeran de otra manera, un fondo
carretero, la inclusién del programa de apoyo para el fortalecimiento de las
entidades federativas, y recursos adicionales para los estados. *"’

Lamentablemente, al dia de hoy la aparicion de consensos no se ha
traducido en una constants, el procedimiento de elaboracion del Decreto de
Presupuesto de Egresos para el Ejercicio Fiscal 2005 ha evidenciado la falta
de acuerdos existentes enlre los actores politicos, corriendo a cargo del
Presidente de la Republica la necesidad de propiciar el ambiente de
negociacién entre las distintas fuerzas, cosa que no ha ocurrido v que

dificiimente ocurrird. El dia 19 de noviembre de 2004, los principales diarios

de circulacion nacional, narraron la situacion que se trascribe a continuacion:

En un hecho inédito en las dltimas décadas en México, un titular del
Ejecutivo decidié ‘impugnar el presupuesto reajustado por el Congreso de
la Union acusando a los partidos de oposicidn de actuar con
‘parlamentarisma irreflexivo’, al aprobar un paquete econémico que no
dudd en calificar de ‘incongruente e inviable’. En cadena nacional, el
presidente Vicente Fox amemetid contra opositores y, en contrapartida,
agradecié sin empacho a su partido, Accién Nacional, por haberlo apoyado
durante los debates sobre el gasto federal. |3 esperada reaccion del
Presidente echa por tierra la solemne promesa que realizé el primero de
diciembre de 2000 cuando, al tomar posesién del cargo, asegurd. ‘El
Ejecutivo propone y el Legislativo dispone’, la que refrendd en enero de
2002, agregando en ese entonces que ‘asi es ta democracia' 2"®

La nueva relacidn entre los poderes abre espacios para la participacion

de la sociedad. Es ésta la que debe usar las herramientas que se encuentran

27 fbid, p. 121
% “Fox declara ta guerra al Congreso” en La Jornada, Primera Plana, nimero 7269, México D.F., 19
de noviembre de 2004,
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disponibles creadas por ella misma. Una de ellas es el cabildso, que ha
funcionado en algunos momentos para mejorar los procesos comunicativos

entre los distintos poderes y niveles de gobiemo.
6.1.2 Presiones externas sobre el Congreso de la Unién.

La transferencia de poder de decision que ha recibido el Congreso de
ja Unién, incrementa la responsabilidad y participacion de éste. El fenomeno
se ha acompafado, por obvias razones, de intentos de injerencia en sus
procedimientos por factores extemnos a él. Debemos retomar la diferencia que
en el capitulo quinto hicimos entre proceso y procedimiento legislativo. El
primero se refiere a las circunstancias sociales que concurren alrededor de la
creaciéon o madificacién de una ley, mientras que el segundo trata sobre la
forma gue establece la ley para la creacion de ésta y los sujetos que
intervienen en ella. No se deben confundir estos conceptos, el primero
engloba al segundo. La sociedad y su reafidad social, como creadbras de
derecho concurren en el proceso, pero deben mantenerse al margen en tanto
lo margue la ley respecto del segundo. Debemos considerar que el cabildeo
puede actuar durante el proceso y el procedimiento legislativo en la medida
que la ley lo permita, ya que como' lo hemos sefiatado, su exceso representa
un delito, alejandose de lo que podemos flamar una actividad profesional y
entrando al campo de lo ilegal e incluso de lo ilicito. Hemos sefialado que
varios pueden ser los actores que fraten de intervenir en el procedimiento

legislativo, aunque algunas veces se han excedido en sus intenciones, entre



ellos no se ha encontrado ausente el Presidente de la Republica, como lo

sefiala Bernardo Batiz.

Me refiero a presiones de} Ejecutivo a traves de amenazas expresas o
sobreentendidos en contra de ia carrera palitica de los parlamentarios,
halagos o promesas de reconocimiento en esa carrera 0, Como sucede en
Estados Unidos de América, a través de lo que se llama el lobbying o
cabildeo, forma de influir en ia voluniad de los congresistas y senadores,
para que den su voto a favor de intereses no ciertamente de la nacion, sino
de los que pagan a cabilderos y lobbistas. '

La situacién que narra el actual Procurador General de Justicia del
Distrito Federal, forma parte de nuestra realidad. El parlamentario es un
politico, que depende entre otras cosas de su imagen y soporte institucional
para continuar su carrera en ascenso, lo que consiste en un campo fértil qus
tiene el Presidente, tider natural en el caso del partide gobernante, para hacer
presion sobre la persona del legislader por motivos personales y no
argumentativos. Dicha situacion no es aceptable, pero es cierta,
Lamentablemente, este autor cae en confusiones, ya que hace referencia al
lobbying norteamericano sin comprenderlo en su especificidad. En el mismo
texto narra otra posibilidad de injerencia externa gque tiene el Congreso.
Todas ellas son actividades propias del grassroot lobbying. Sefiala que esta
forma de infiuir con el uso de técnicas de movimiento de masas va en contra
de la libertad del legislador de decidir con su mejor criterio. El autor indica:

También puede haber una presién que, sin llegar al ejercicio de la fuerza
bruta, fimite la plenitud de libertad en los legisladores, una campafa por los
medios de comunicacién, una turba en las galerias o manifestaciones
recomiendo las calles de la ciudad ¢ rodeando el recinto, ejercen en forma

mas o menos indirecta, mas © menos determinante, presién sobre las
decisionas de los legisladores, que por supuesto ni ante las armas ni ante

29 Bernardo Batiz, Op. cit, p. 113
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las turbas debieran dejarse amedrentar; aun cuando lo cierto es que una
serenidad superior y un acto heroico no son algo facil de orientar.

Estamos de acuerdo en que la foma de decisién del legislador bajo la
amenaza o intimidacion es un acto que no nos lleva hacia la mejor decision. E
mismo autor sugiere que el legislador podra conservar fa calma sclo mediante
un “acto heroico”, con lo que practicamente descarta la posibilidad de que éste
se dé. No estamos de acuerdo en esto, el legislador debe ser sensible a la
opinién publica y saber diferenciar cuando se trata de la opinion sustentada
del pueblo al que representa y cuando simplemente se intente cubrir una
intencidn creada artificiaimente.

Ei Congreso es un érgano que debe aprender a escuchar a la sociedad
porque es el mas representativo de ella a nivel gubernamental. Las formas de
manifestarse del pueblo, no siempre se dan por los medios diplomaticos, por
{o tanto el legislador no puede abstraerse de su realidad y hacer caso omiso
de su alrededor en el momento de tomar una decisién publica que afectara a
aquellos que estadn hablando al respecto. El deber de éste es incorporar a su
decisién el interés general, que se debe originar de la capacidad del legislador
de sintetizar todas las manifestaciones que se encuentran alrededor de la
creacion o modificacion de una norma. Al respecto, Batiz corrige sus
apreciaciones de forma acertada, al darle al legislador la doble funcién de
tomader de decisién y representante de la voluntad general, mediante a

procesos comunicativos intensos con la sociedad de que se trate.

Son los integrantes del Parlamento y éste en su conjunto quienes han de
tomar las decisiones, si bien recibiendo en ocasiones las propuestas
legislativas de fuera, informandose, oyendo a los electores, a los expertos,

0 Ibid, p. 114
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a los periodistas, a la sociedad civil organizada y en general a todos
cuantos integran la opinidn publica de un pais, pero sin que esta atencion
al sentir y pensar social implique, de algin modo, la pérdida de la facultad
y la responsabilidad de decidir. &'

Concluimos entonces que el legistador se enfrenta a presiones de los
diferentes grupos de interés quienes en ocasiones incurren en la ilegalidad, 1o
que en definitiva lastima el buen criterio’ que puede tener el legislader, sin
embargo, eso no significa que se deban descartar las expresiones populares y
el intercambio de ideas con la sociedad, ya que éste es el mejor camino para
censeguir que la decision pulblica sea la mejor. En este Gltimo grupo entra el

cabildeo.
6.1.3 Cabildeo mexicano, distinto al lobbying estadounidense

El gobierno mexicano, a pesar de todas las similitudes que guarda con
su par estadounidenss, tiene un sistema politico distinto. Esta es la razon por
la cual no podemos considerar que el lobbying estadounidense sea aplicable
a la realidad mexicana. Ejemplo de esto lo constituyen los fracasos del
presidente Fox por conseguir las reformas legislativas a la forma americana.
Podemos sefalar que las técnicas de cabildeo y /obbying son muy similares,
lo que es diferente son los actores que en ella intervienen, el marco juridico y
la sociedad sobre ia que impactan las decisiones de estos, Ejemplo de esto es
la situacién que narran Godina y Lerdo de Tejada, en cuanto al intento de

grassroot fobbying que emprendié el presidente mexicano.

2 1pid, p. 111



Tampoco se puede operar el Congreso mexicano con la logica del
Congreso de Estados Unidos, como fraté de hacerlo el presidente Fox,
quien acudiendo a su popularidad y aceptacion entre los mexicanos,
recurmid a los medios de comunicacion con una campafia muy agresiva —
fundamentalmente en televisién y radio- para empujar lo que él mismo
flamé las reformas que le hacian falta a México.

Evidentemente, estas reformas no prosperaron porque no sélo tenia
que convencer a la opinion pubfica, sino que eré necesario asimismo contar
con una estrategia de vinculacion con los legisladores que deciden en lo
individual.

Podemos ver que el Presidente confio plenamente en ia influencia de
los medios de comunicacién para la consecucién de sus fines, sin embargo,
se olvido de que el tomador de 1a decision no era él, sino el Congreso, por io
tanto, no era suficiente legitimar su decision ante la opinién publica sino
convencerlo, por ser el verdadero poseedor de la facultad de decision. En
México la politica a través de los medios todavia no llega a los niveles

exagerados de los Estados Unidos de América.

Asi como ésta, podemos encontrar otras diferencias entre la actuacion
del cabildeo en México y del Jobbying en los Estados Unidos. Una de las mas
sustanciales es la que existe entre los legisladores de los distintos paises. En
México rige el principio de no reeleccion consecutiva, por el contraric, en el
pais vecino, la reeleccion de los representantes en el Congreso €s un
principio. En los Estados Unidos, los diputados y senadores se mantienen
mas alejados de su partido politico que los mexicanos, la continuidad de su
carrera consiste en que los electores de su regién voten de nueva cuenta por

&/, mientras que en sistemas como &l mexicano, la continuidad esta basada en

2221 erdo de Tejada 'y Godina, Op. cif, p. 27
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el visto buena del drgano politico y de los Iidéres de éste. Lo anterior provoca
que el lobbyista estadounidense pueda acercarse directamente al legislador,
representando a un grupo de interés que a la vez para el legislador se traduce
en potenciales votos, mientras gue en nuestro sistema el iegislador poco cuida
a quien lo eligié, buscando estar bien con su institucion politica, de ahi que
para el cabildero sea poco redituable buscar al legistador en persona, $ino que
tenga que recurrir al acuerdo cupular del partido. El anterior comentario no
intenta establecer cual de Jos dos sistemas funciona mejor, simplemente es el
deseo de mostrar que se -tratan de sistemas diferentes. Alonso Pifieiro,
remarca estas diferencias, aplicadas para la Argentina, pero que guardan

extrema similitud con nuestra realidad.

Salvo las consabidas excepciones, €l legislader considera a su banca
como un escalén en su carrera politica. Su propésito ulterior es el de ser
designado en otro cargo superior, fuere éste electivo o no, De manera que
creer que el legislador le interesa fundamentalmente aquello que incida en
la voluniad de sus electores implica acertar una parte de la verdad, y en
otro orden de ideas significa incurrir en el equivoco de confundir los
mecanismos politicos nativos con los foraneos. #°

El fobbying en los Estados Unidos lleva cerca de doscientos anos de
convivencia con el sistema politico, se encuentra perfectamente integrado a
él, y en ocasiones ha incurrido en excesos tales que se le considera una
actividad ilicita y poco digna, desprestigiada como herramienta democratica,

que distorsiona los procesos decisorios. Alonso menciona |o siguiente:

El especialista francés en asuntos internacionales Jean Marie Gehenno ha
analizado el régimen politico y juridico norteamericano de nuestros dias,
pero poniéndose en una posicion tan sumamente critica que incurre en
algunos desaciertos. Uno de ellos es el de considerar que Washington no
es otra cosa que un conjunto de funcionarios, parlamentarios ‘y, sobre

* Armando Alonso Pifleiro, Op. cif, p. 31
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todo, treinta mil lobbistas’, adjudicando a este ultimo hecho a distorsion
inherente al procesos de decision de los Estados Unidos. ™
En México la situacién es diferente, el cabildeo ha hecho su aparicion
hace menos de diez afios y su inclusién al sistema politico ha encontrado
opiniones divididas. Lo unico que debemos tener claro es que se trata de una
figura diferente a la estadounidense, que tiene su propio desarrollo y que a
pesar de usar métodos muy similares, la diferencia de los sistemas juridico
politicos, hace que sea distinta la forma en que se gjecuta en los distintos

paises,

6.2 Impacto del cabildeo en los usuarios.

El cabildeo junto con su func‘ic'Jn de herramienta de la sociedad para
incidir en los procesos de toma de decision publica, tiene un objetivo directo
para qguien lo usa: conseguir que la decisién publica le sea favorable. Esto
significa que el profesional de cabildeo debe trabajar en pro de la consecucion
de los fines de este grupo. Dentro de la definicion de usuarios de cabildeo,
ubicamos cinco tipos potenciales: las instituciones publicas, los partidos
politicos, las empresas, las personas de derecho publico y las empresas
privadas. Sefialamos que la fortaleza de una estrategia de cabildeo recae en
gran medida en la amplitud de la coalicion que se forme, de shi que en
muchas ocasiones, encontremos a varios de estos tipos potenciales de
usuarios de cabildeo en una misma coalicién. Para el desarrollo de este tema

hacemos una divisién entre el cabildeo emprendido por instituciones publicas,

24 Ibid, p. 55
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incluyendo en este titulo a los partidos politicos, y aquel que hacen los actores

de la sociedad civil, particularmente las empresas privadas.
6.2.1 Cabildeo ejecutado por instituciones ptiblicas

Las personas de derecho publico, a pesar de la discusion existente
sobre las cuestiones éticas que envuelve el hecho que sean usuarias del
cabildeo, en varias ocasidnes han apela_do a esta técnica para la consecucion
de sus fines. Un ejemplo de esto, lo encontramos en la distribucion que
hicieron las autoridades electorales de los lugares de diputados sn lista
plurinominal en el Distrito Federal, después de la eleccion del dos de julio del
afio dos mil, en la cual se favorecié al Partido Revolucionario Institucional, gue
desplegd una intensa labor de cabildeo. Este proceso de cabildeo fue muy
particular, debido a que comenzod ante un organismo autdonomao como lo es el
instituto Electoral del Distrito Federal, para finalmente resoiverse a través de
dos instancias judiciales: el Tribunal Electoral del Distrito Federal y el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de ta Federacién. Recordemos que hemos
sefialado la imposibilidad de efectuar cabildeo ante los organismos del Poder
Judicial, en virtud de los principios de legalidad e imparcialidad, asi como
porque el mismo procedimiento judicial permite al afectado intervenir en el
proceso decisorio.’Sin embargo, la naturaleza politica de esta decisién, abrid
el recoveco necesario para el emplec de cabildeo. Rosa Marfa Mirén Lince,
integrante del Instituto Electoral del Distritc Federal, sefiala la labor de
cabildeo gue emprendid la tider de la bancada priista en tal legislatura para

conseguir una decision favorable. -

—



Fue Maria de los Angeles Moreno, como ella misma reconoce, la que
encabezo los cabildeos y la defensa politica de su partido, gue a la postre,
le significaron once curules mas en la reasignacién de diputados en la
Asamblea.”®
Para este partido fue trascendental contar entre sus filas a una probada
negociadora como lo es Maria de los Angeles Moreno, quien convirtié la peor
votacién que habifa recibido su partido en el Distrito Federal, en una fuerte
representacion en la Asamblea Legislativa, lo que hizo que a pesar de no
contar con los votos que la avalaran, ta fraccion parlamentaria del PRI, tuviera
gran capital politico en el érgano legislativo. Su labor no pard ahi, continud

consiguiendo para el Revolucicnario Instifucional, importantes liaves en

comisiones destacadas.

Fue Moreno también, la que sacando provecho de su habilidad, gané para
el PRI importantes comisiones legislativas, como la de Tesoreria y
Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda. #*

Si bien no se frata de un caso de cabildeo tradicional, fue a través del
cabildeo como consiguid esas posiciones para su partido.

Posibiemente la primera vez que se habldé con insistencia en nuestro
pals de la pélabra cabildeo, fue durante la gestién del presidente Salinas de
Gortar, quien hizo uso del Jobbying en el Capitolio para conseguir el voto
favorable para la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte. El
_gobierno mexicano gastd importartes sumas para conseguir el apoyo,
mediante despachos de lobby. En esta ocasidn encontramos un caso de

lobbying en el cual actuaron de forma conjunta personas del derecho publico y

5 Rosa Maria Miron Lirice, “E/ poder Legislativo en el Distrito Federal: La Il Asamblea Legislativa”,
en Rosa Maria Miron Lince y Luisa Bejar Algazi (coords.) Op. eit, p. 264 _
Idem
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del derecho privado. El gobierno mexicano fue apoyado por un importante
grupo de interés en nuestro pais: el de los inversionistas extranjeros. El
resultado fue satisfactorio para los fines de esta coalicion, ya que consiguieron
Ios4votos necesarios para la aprobacién. Fuera del debido analisis que se
debe hacer respecto de las implicaciones que ha t‘enido la firma de ese
instrumento legal, que en ocasiones ha resultado poco beneficioso para
nuestro pais, es un caso de /obbying exitoso, debido a que se apoyé en una

coalicién bastante amplia. Alonso Pifieiro, habla de esa situacion:

Una de esas excepciones fue protagonizada precisamente por el gobiemo
mexicano, con fuerte respaldo —curiosamente- de grandes corporaciones
norteamericanas. Ellc ocurrié cuando fue necesario contratar lobbistas en
el Congreso para que el vecine de los Estados Unidos pudiera ingresar en
el Tratado de Libre Comercio [...]Tales inversiones contaron con el apoyo
de poderosas empresas como Kodak, American Express y General
Elecfric, que pagaron directamente a los profesionales acreditados en el
Congreso para que actuaran a favor de México. Estos hohorarios
sobrepasaran —al menos hasta 1993- los pagos realizados en el pasado
por cualquier otro gobiemo extranjero en las tareas de lobby. *

Hemos enunciado dos casos de Jobbying exitoso, ahora continuaremos
con uno por deméas complejo, en el que intervinieron tantos actores en
conflicto que es dificil determinar para quién constituyd una decision
favorable.

E! proceso para decidir la nueva sede del aeropuerto de la Ciudad de
México involucré por lo menos a tres gobiernos estatales: Distrito Federal,
Estado de México e Hidalgo. El primero no tenia intenciones de que el
aeropuerto saliera de los limites dei Distrito Federal, mientras que los otros

dos buscaban que sus estados fueran elegidos como la nueva sede.

21 Armando Alonso Pifieiro, Op. cit, p. 100-101
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Después de una refida competencia en la que los dos estados hicieron
uso de intenso cabildeo, la decision del 6rgano federal recay6 a favor del
Estado de México. Los problemas comenzaron ahi y desembocaron en la
decision de no construir ningtn nuevo aeropuerto y en lugar de eso se
amplio el anterior. Podriamos ubicar al Distrito Federal como el ganador de
esta contienda, sin embargo, la posiciénrde sus gobernantes nunca fue
muy clara en un sentido ni en otro. Analizando la estrategias de cabildeo
desarrolladas, podemos decir que al gobiemo federal le falté ejecutar su
propio cabildeo y dejd todo en manos de ios estados, quienes por su parte
cometieron el error de enfocar su atencién dnicamente sobre ‘el tomador de
la decisidn y se olvidaron de que antes de emprender la actividad tenian
gue construir. una coalicion fuerte, empezando con los habitantes de los
lugares afectados.
Todos estos factores provocaron que se suspendiera una decision
publica importante a cambio de una emergente. Godina y Lerdo de Tejada al

respecto sefialan:

Durante 2003, la SCT anuncié¢ una salida al tema del aeropuerto a través
de ampliaciones en los aeropuertos de la Ciudad de México, Puebla y
Toluca, lo cual aumenta la capacidad solo para unos cuantos afnos mas.
Texcoco, como sitio para ubicar un aeropuerto de clase mundial, guedd
para mejor ocasién.

El esfuerzo de Lobbying a favor y en contra del proyecto quedara
documentado como la mejor muestra de que hay que permanecer atentos
a todas las etapas que fije la estrategia. Mas alld de quien gana o pierds,
quien gane o quien pierda debe ser fiel a su sstrategia. Asi fue en los
casos del Estado de México y de Hidalgo. En el del Gobierno Federal, lo
evidente fue la inestabilidad a lo largo de todo &l proceso. 2%

8 Lerdo de Tejada y Godina, Op. cit, p. 116



Citaremos ahora un ejemplo mas de cabildeo. Durante los primeros
tismpos de la gestion del presidente Zedillo, el pais se sumergi¢ en una dificil
crisis econdmica. La salida que busct la administracidon publica de ese
momento fue conseguir el apoyo de los organismos monetarios
internacionales, mediante la utilizacion de firmas de Jobbying
estadounidenses, Godina y Lerdo de Tejada resefian esta situacion, que
cuenta con la variante de que las exigencias por parte de los organismos
internacionales fueron no sbélo de caracter econdmico, mediante el
compromiso de pagar la deuda, comprometer fondos pstroleros, etc. sino que
ademas se le pusieron al pais condiciones politicas. Consideramos que esto
si es una intervencion de factores ajenos al gobierno mexicano en su proceso
de toma de decisiones.

Habra que aclarar también que a pesar de que a nuestro pais se le
impusieron dichas condiciones y fueron aceptadas por el titular del Ejecutivo,
en realidad no se cumplieron en su totalidad, ;'>ino que Unicamente hubo
intenciones parciales de corregir lo sugerido, quiz4 el asuntc de abrir el

acceso a los partidos de oposicidn es el que se desarrolld con mas éxito;

La influencia de las firmas de Lobbying en Estados Unidos y su relacion
con la vida intema de nuestro pais, la vemos con claridad en temas tan
delicados como el de los banqueros que ayudaron a México en la crisis de
1995, El grupo que atendid este asunto pidié su opinion a Riordan Rosy,
quien entonces ocupaba el cargo de Director de la Escuela de Estudios
Latinoamericanos de John Hopkins School of Advanced Intemational
Studies, y entra ambos sefalaron tres condiciones para apoyar a México.
Una, resolver el problama de Chiapas; dos, que la administracién del
presidente Zedillo considerara cuidadosamente el permitir victorias de
oposicion en las diferentes elecciones, a fin de legitimar su propio
gobiemo, y tres, trabajar para debilitar a los sindicatos en México.

= Jhid p. 87
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Estos son algunos ejemplos del uso de cabildeo por parte de
institucicnes puoblicas, en los cuales se pueden detectar failas y aciertos en la
sjecucion de una estrategia de este tipo. Lo que puede destacar de ellos, es
que en los cuatro se tuvo {a necesidad de utilizar el cabildeo, las fallas
estuvieron en la forma de utitizar la herramienta, no en la eleccion de la
misma.

| Por Ultimo es importante sefialar que el cabildeo no es mas gque una
actividad profesional, llevada a cabo a través de una estrategia; e} cabildeo es
forma, nunca fondo, por lo que debe actuar con los limites de la ley, y su
utilizacidn por parte del sector publico, debe de regirse por estos mismos
principios, de 1o contrario, deja de ser cabildeo y se convierte en una actividad
ilicita. De todas maneras, consideramos que su uso por parte de las
instituciones plblicas debe estar regido por ley, bajo el principio de legalidad y

con las consideraciones éticas correspondientes.
6.2.2 Cabildeo ejecutado por actores de fa sociedad civil

El caso del cabildeo ejecutado por la sociedad civil es diferente al
anterior. Este se encuentra sustentado en las garantias constitucionales con
gue cuenta el gobernade que sea usuario de éstos. Los limites que hallamos
para él, son los iimites que marca la ley en la actuacion del particular, en los
cuales se debe observar cada caso. Podemos decir que el cabildeo se
encuentra planteado en su forma natural para la persona de la sociedad civil.
Hemos sefialado que la fuerza de! cabildeo va a radicar en lo incluyente de la

coalicién que se realice en torno de un tema. De ahi que sea entonces la
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empreéa, o el conjunto de ellas 1a mas representativa, en tanto gque como
persigue fines econdmicos, y el cabildeo es una actividad profesional que
genera honorarios es la que tiene acceso mas directo a ella. A esto se refiere
la cita que hace Alonso Pifieiro de un periodista compatriota suyo:

[...] un periodista argentino especia'lizado en temas econdmicos se interesé

por la actividad, expresando ofras aceriadas ideas: 'la teoria dice que el

Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo tratan el interés parttcular Queda un

espacio vacio, el interés sectorial que interesa al lobbying.’ ¥

Si bien es un tanto exagerada esta posicién podemos decir que tiene

fundamenta, ya que aungue no se p'ueda comparar al cabildeo con alguno de
los poderes formales, si podemos sefalar que es la opcidon mas viable que
tienen las empresas para intervenir en la toma de decisiones de forma licita y
profesional. Es importante que sefialemos que a pesar de que la empresa no
detenta el poder politico, si cuenta con el poder economico, que tiene mucho
peso en la toma de decisiones. Esto no quiere decir que el sector econdmico
se encusntre organizadc en un sentida ni mucho menos. A pesar de contar
con ese peso en las decisiones, los intereses entre el sector no siempre son
coincidentes, por lo gue una decisién pdblica muchas veces enfrenta a
poderes econdmicos inmensos, de ahi que tanto la empresa fuerte como Ia
que no lo es tanto, debe buscar {a coalicion para la consecucién de sus fines,
al igual que los demas actores sociales. Al respecto Godina sefiala lo
siguiente:

Por tanto, los empresarios mexicanos tienen tres caminos: negociar

personalimente, o que los aleja de su objetivo principal que es hacer

negocios; negociar por medio de la Camara a la que pertenecen y entrar a
la lista de empresas que quieren hacer lo mismo, o bien contratar los

 Armando Alonso Pifieiro, Op. cit, p. 59




servicios de una firma profesional de Lobbying. Esta decisién es tan
importante como la de invertir o no invertir, 2!

De lo anierior se advierte la necesidad que existe por pare de la
ampresa de prestar atencidon a este asunto. Con cierta propaganda, los
autores resefan la conveniencia de hacer uso de estos servicios. Para
nuestro estudio lo importarte a sefalar. es que el cabildeo encuentra en el
empresariado a su mejor cliente, por ser éste ef que cuenta con interes
econémico en sus intenciones, a diferencia de las personas del sector social o
de los organismos no gubemamentales, quienes normalmente no pueden
pagar los honorarios de un profesional de cabildeo. Finalmente, citamos el
siguiente parrafo expresado por Alfredo Paredes en cuanto a la relacidon que
se da entre la empresa y el gobierno, sugiriendo que entre ellos se forman
coaliciones econdmico politicas, debido a la concurrencia de poder con el que

cuentan de forma conjunta, haciéndolos interdependientas.

Son precisamente las empresas que han logrado acceder a los niveles
mas altos de decision las gue han logrado sobreponerse a la adversidad e
inestabilidad del mercado, haciendo del Estado un aliade en Jla
construccion de las condiciones mas favorables para su crecimiento. Esta
relacion simbidtica permite también a los gobiemos establecer un nexo de
confianza y certidumbre para atraer las inversiones que requieren para
generar empleos, promover el desarrollo soclal y apoyar el crecimiento de
la economia, #*

La empresa es la principal usuaria de cabildeo, que normalmente sera
en términos econdmicos, debido a los fines de lucro que persiguen este tipo
de entidades. La utilizacion de cabildeo es una herramienta para que puedan

incidir en los procasos de toma de decision, estando limitada por la actuacion

B! Lerdo de Tejada y Godina, Op. cit, p. 67 -

22 Alfredo Paredes Zamora “Cabildeo en México” en Jorge Moreno Collado (coord), Op. cit, p. 26
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dentrc de ta legalidad y con la transparencia de los intereses que represente

el profesional de cabildeo.
6.3 Impacto en la Sociedad en General

La sociedad civil es la destinataria de las decisiones publicas. Es la
afectada por ellas y sobre quien tiene el impacto final la actividad de los
poderes constitucionales. La sociedad no es quien detenta €l poder, sino gque
éste se encuentra en manos de los representantes que se han elegidcln. No es
intencién de este estudio hacer un tratamie_nto del poder y las formas de
acceder a él en nuestro pais, sin embargo, es importante destacar algunas de
fas caracteristicas que sefiala Jorge Sanchez Ancona acerca de ia forma que

toma el poder en México:

Podemos decir que el poder politico histéricamente ha estado concentrado
siempre en grupos mineritarios que manejan a la opinién publica y no estan
sometidos a ella. Su origen y educacion frecuentemente es similar, lo que
les permite una gran movilidad social horizontal en su misma clase;
entrelazan su peder, riqueza, familia; crean tipos homogéneos de actuar,
de opinar, de sentimientos, etc. 2
La realidad que explica este autor muestra a nuestra clase politica,
compacta, es decir, implica que la heterogeneidad se encuentra excluida del
poder, y se observa que los grupos minoritarios que lo conforman comparten
rigueza, valores y cultura en general. Ante esta situacién, la sociedad parece
quedar excluida en cuanto a la diversidad que representa, pero el contexto

histérico mundial presiona y los grupos mayoritarios y minoritarios

escasamente tomados en cuenta exigen nuevos protagonismos a sus

#* Jorge Sanchez Ancona. Reflexiones sobre el poder. IIJ-UNAM, México, 2000, p, 60



representantes. Por eso mismo, partiendo del principio democratico de que
todos podemos participar en la construccion del sistema politico, es que la
sociedad tiene derecho a influir en el proceso de toma de decisiones y el
gobierno esta cbligado no solo a respetar los canales para esto sino a
promoverlos. El mismo autor que citamos anteriormente sefala que la
sociedad puede infiuir en el proceso de toma de decisiones, mediante la
accion politica:

El reconocer que el poder es inherente a la vida en sociedad no quiere

decir que no podamos influir en el contenido y en la forma de expresion de

la accion politica. 2

Es por estos razonamientos que se promusve el uso de herramientas

que permitan a la sociedad participar en los procesos decisorios. Ei-cabildeo
es una de elias. Debemos repetir que el cabildeo no es fondo, sino farma, asi
que depende de la validez y contenido de los intereses que se persigan
mediante su uso, para que podamos determinar el éxito o fracaso de una
campafa de cabildeo y su funcionalidad para la sociedad en general. A pesar
de esto, no podemos negar que en algunos casos s! cabildeo ha representado
la mejor salida para la toma de acuerdos. Como o sefiala Benito Naci‘f, en
momentos criticos, el surgimiento de coaliciones ha permitido desahogar las

agendas y avanzar en la solucion a los problemas.

La experiencia politica durante las dos Ultimas administraciones confima
gue, en condiciones de gobiemno dividido, la paralisis es superable. Las
coaliciones, para respatdar cambios incluso sustanciales de politicas, se
han producido cuando el status quo se desplaza a posiciones extremas. %

4 Ibid, p. 75 -
135 Benito Nacif, Op. cit, p. 18
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Como lo hemos revisado a lo largo de esta investigacion, el cabildeo se
ejecuta en varias partes del mundo, incluyendo nuestro pais. Una de las
experiencias que resultan mas novedosas es la de la Unién Europea. Este
organismo multilateral parsciera ser que tiene como sus integrantes a los
Estados que lo conforman. Sin embargo, en ningin momento podemos perder
de vista que todo érgano de gobiemo va a emitir decisiones publicas que
afectaran a la sociedad. En razén de esto Alonso Pellegrin, nos habla del
futuro que tiene el Jobbying en Europa, alentado por la necesidad creciente de
los ciudadanos europeos de incorporarse a los procesos decisorios que cada
dia los afectan de mayor forma. Sugiere ademés acertadamente que el
cabildeo permite una constante comunicacion no sélo del ciudadano o
empresa hacia el gobiemno, sino viceversa, lo que sin duda provoca

interaccion directa entre estos actores.

Es una ‘pescadila que se muerde la cola’ o, dicho con mas rigar
terminologico, si los destinatarios ultimos de las decisiones de la Unidn
Europea son los ciudadanos y las empresas, resulta necesario asociarles
de algin medo al proceso de toma de decisiones. El incesante debate
actual sobre el desapego que experimentan los ciudadanos de a pie
respecto a la construccibn europea y el clamor por una mayor
transparencia del trabajo de los eurdcratas parecen augurar un gran futuro
al lobbying ante et horizonte del proximo siglo. #°

La comunicacion constante entre el gobierno y la sociedad debe
apoyarse en distintos puntos. La forma de legitimarse de un gobiemo consiste
en la aceptacién que tenga la sociedad de su gestion. El insumo basico con el

que debe contar la sociedad para poder hacer el balance de quien la gobierna

*Emiliano Alonso Pelegrin, Op. cit, p. 53
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es la informacion publica, tener conocimiento estricto de las actividades que
se desempefian a nivel publico. Asi se refiere sl maestro Sanchez Ancona:

Si bien es cierto que toda la sociedad debe tener un orden y quien lo

representa, también lo es que éste, debe estar legitimado en el pensar y

sentir de los miembros de la comunidad. Por elio es indispensable que ante

las estructuras de dominacion, se analice como contrapesc en una primera

instancia el conocimiento y difusién de lo que realmante son. 7

Los nuevos tiempos de la politica mexicana han traido consigo nuevas

formas de expresiéon de la sociedad, que anteriormente se encontraban
reprimidas. El didlogo directo entre sociedad y gobierno parece ser la ruta mas
cercana hacia la consecucion de politicas piblicas. Esto le genera a la
sociedad la obligacion de actuar por nuevas vias. Alfredo Paredes sehala
como obligacién, la presencia de comunicacion inmediata con quienes toman
decisiones publicas per parte de aquel sector de la sociedad que se interese
en un tema. Esto permite el intercambio de ideas, y ademas la involucracion
del mayor nuimero de actores politico-gubernamentales posibles, se debe
romper la situacidn anterior en la que sélo el Presidente tenia el poder, para
dar paso a la intervencién de fos 6rganos constitucionales competentes, con lo

gue se promueve el equilibrio y acotamiento de los distintos poderes en los

diferentes niveles de gobierno.

La mayor apertura y la ampliacién de las libertades de expresion e
informacién han abierto canales novedosos a la expresion ciudadana en la
lucha por sus intereses. La pluralidad y diversidad, aunadas a la tolerancia
han normalizado al cabildec. Son tiempos de presencia obligada en las
camaras. Es una época de tfrato y contacto generoso con legisladores,
funcionarios, gobemadores, presidentes municipales, lideres, grupos de
interés. Periodos de didlogo, discusion, debate y contraste. De
competencia comercial y legislativa. 2

27 Jorge Sanchez Ancona, Op. dit, p. 51
¥ Alfredo Paredes Zamora Op. cit, p. 27
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El cabildeo funciona adecuadamente solo bajo un marco democratico.
La democracia por si sola no resueive los problemas, sino que posibilita el
campo sobre ei cual se deben discutir las decisiones publicas por parte de la
sociedad y el gobierno, con lo que se obliga a éste a incorporar el sentir de la
poblacién en sus decisiones. La democracia nos guia hacia la coalicion de
fuerzas que permite la negociacién, facilitando la toma de decisiones

favorables al interés general:

Gobemar en contextos politicas plurales y auténomos de alta intensidad
ciudadana, y con graves problemas sociales que aun no han sido
resueltos, parece exigir dos requisitos fundamentales: gobernar por
politicas y gobemar con sentide publico mediante las mas diversas formas
de intermediacién como por ejemplo &l Lobbying. 2*

La obligacién de participar en los procesos de toma de decisicnes
plblicas es de la sociedad. El gobierno se encuentra obligado a promover
esta situacién y .a incorporar el sentir general a la toma de decisiones,
proveyendo antes que nada la posibilidad de comunicacién entre instancias,
escuchando lo que la sociedad tenga que decir y dotandola de la informacién
suficiente para que se puedan medir los alcances de las decisiones publicas.
La sociedad entonces debe de buscar los medios idoneos para esto.

El establecimiento de alianzas y coaliciones de los distintos grupos de
interés que la conforman, fortalece esta situacién y facilita la toma de
acuerdos. La coalicion de fuerzas tendra que elegir cuales herramientas
utilizar para ta consecucién de sus fines. Entre ellas puede hacer uso del

cabildeo. E! sistema democratico parte de la idea de que existen diversas

posiciones en la sociedad y que éste debe proveer la posibilidad de que se

% erdo de Tejada y Godina, Op. cit, p. 25
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pongan de acuerdo. Por eso, el cabildeo es una herramienta que ayuda a que
la sociedad no viva de una sola manera, sino que se respeten las diferencias
existentes en su interior y que se garantice la oportunidad de todos los grupos
de participar en la toma de decisiones que nos afectan a todos. Por lo anterior,
consideramos destacable la posicidon de Jorge Sanchez Ancona quien llama a
la sociedad a hacerse presente y a ocupar un espacio privilegiado en la toma
de las decisiones publicas. El poder por si mismo no toma las decisiones
adecuadas; de la cercania que tenga la sociedad con él y los medios para

intervenir, se generara una mejor toma de decisiones.

Hay que revelarse a ese proceso de masificacion y homogeneizacion de la
sociedad. Demandar mayores posibilidades de presencia a los diversos
grupos que se organizan y nacen en la sociedad civil, tales como las juntas
vecinales, las asociaciones de padres de familia, los grupos ecologistas,
etc. no pemiten que el poder politico vaya absorbiendo y menopolizando el
manejo global de la sociedad. Hay que reducirie su campo de accién y que
estos espacios los cubra el derecho y la preocupacion civica de los
ciudadanos, 2%

Concluimos nuestro tema sefialando que las repercusiones sociales del
cabildeo seran mas evidentes en la medida en gue la sociedad se involucre
para su uso. Por el momento quienes lo han utilizado de mayor forma han sido
las instituciones pablicas y las grandes empresas.

Es una herramienta que debe estar disponible para toda {a sociedad, el
acceso a ella se ha visto limitado por su alto costo de contratacién.
Consideramos que seria un egjercicio interesante que dentro de las
universidades publicas como la nuestra, se promoviera el apoyo a los grupos
socioeconomicos que no tienen acceso actuaimente al cabildeo, mediante la

elaboracion de estrategia de éste por parte de miembros de la comunidad

% Jorge Sanchez Ancona, Op. cit, p. 76
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universitaria, en atencién a la obligacion que existe por parte de estas
instituciones a realizar investigacion y acciones en pro del desarrollo de la
comunidad.

Hasta ahora, sin embargo, las ONG's han puesto el ejemplo de ejecutar
cabildeo por sus propios medios, formando cuadros propios que poco a poco
van conociendo la técnica, lo cual es una invitacién a todos los demés grupos

de interés a preparar a su gente en la materija.
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CONCLUSIONES

Ahora, corresponde continuar el estudio presentando las conclusiones
que nos deja.

La preocupacién por investigar sobre este tema surge de la necesidad
de encontrar nuevas vias de participacion de la sociedad en el proceso de
toma de decisiones publicas. Los tiempos actuales de nuestro pais, nos
obligan a hacer redefiniciones sobre como se desarrolla este proceso y
quiénes intervienen en él. Histéricamente la toma de decisiones publicas, aun
cuando tiene una afect;cién general, no involucra a una gran cantidad de
decisores. Los sistemas politicos modernos se han organizado mediante la
creacién de los llamados poderes, los cuales se reparten Ia funcién de toma
de decisiones publicas entre pocas instituciones. Nuestro pais, con larga
tradicion presidencialista, se acostumbré a depositar la ditima palabra en el
poder Ejecutivo. En derredor del Presidente de la Republica se construyd un
sistema de decisiones que involucraba a los sectores mayoritarios de la
sociedad, Integrados en un partide politico hegeménico. El corporativismo y
otras estructuras de mediacién, han aglutinado a las fuerzas masivas del pais,
a lo Jargo del tiempo, destacadamente a través de los sindicatos cbreros,
encabezados por la CTM, en ofras épocas con mayor fuerza, y las
agrupaciones agricolas. Por otra parte, el gobierno intenté consaolidar fuerzas
gremiales dentro del empresariado nacional para que constituyeran una sola
voz pero, distintos factores, entre ellos la exclusidn formal que han tenido las

personas juridicas para participar directamente en politica, provocaron que



dichos intentos de cohesion fracasaran y que finalmente el empresariado no
fuera un factor relevante del corporativismo.

Lo anterior no significa que estuviera ajeno a la toma de decisicnes
piiblicas. Por el contrario, siempre ha sido cercano a ellas, apelando a la
utilizacion de las relaciones personales. El capital con que cuenta el
empresario siempre le ha dado derecho de picaporte en las oficinas

burocraticas.

Primera conclusién: E/ cabildec surge como opcion ante la nueva forma de

toma de decisiones que adopta el Congreso en 1997, con una conformacion

plural.

La época posrevolucionaria estuvo marcada por los fendmenos
anteriores, sin embargo, podemos asegurar que dicho disefio vio su fin
durante el afio de 1997, cuando en un hecho sin precedentes durante las
Ultimas siete décadas, la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn
presentd una conformacian plural, en la que el partide del Presidente no tuvo
la mayoria, y la correlacion de fuerzas exigié la necesidad de acuerdos. La
época del presidencialismo en México se encentrd con uno de sus momentos
mas dificiles. La forma de tomar las decisiones publicas, seria una de las
primeras en sufrir las modificaciones de los nuevos tiempos. Como
consecuencia de setenta afios en los cuales estuvieron fuera de los procesos
decisorios aquellos gue no se integraron al sistema establecido, a partir de
osa fecha, los actores posibilitados para influir en la toma de decisiones se

multiplicaron, por lo que los procesos decisorios se volvieron mas complejos.
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Asi pues, 1a nueva conformacion del érgano legislativo, exigio la bisqueda de
herramientas para la promocién de acuerdos y la participacion en estos de

mayores seclores de la sociedad.

Segunda cenclusion: Ef cabildeo es una herramienta que liene su antecedente

mas remolo en el lobbying’ de los sisternas politicos anglosajones, donds se

encuentra plenamente incorporada y regufada

La transicidn democratica en México se ha perseguido mediante la
incorporacién de nuestro pafs al sistema global, La democracia formal es una
exigencia en la economia de mercado; ella se acompana de elementos como
la defensa de los derechos humanos y la incorporacion de principios
ecologicos y de desarrollo sustentable. Lo anterior provoca que a la par se
busquen en los sistemas politicos compatibles, las herramientas que hagan
funcionar el modelo implantado. Entre ellas encontramos el lobbying, una
actividad profesional nacida, segiin coinciden la mayoria de los autores, en los
pasillos del Congreso Britanico durante el siglo XVIII, cuando representantes
de grupos de diversos intereses en la sociedad, acudian a visitar a los
legisladores para ganar el favor de su decisién. Esta practica ha tenido su
mayor desarrollo en el sistema politico estadounidense, Su implementacién se
ha dado con fuerza desde el siglo XIX, y hoy en dia tiene plena regulacién en
la vida de aquel sistema, misma que se ha fundamentado en el derecho a la
libertad de expresién que se reconoce en la cuaria enmienda de su acta
constitucional. A su vez, con la fitna del Tratado de Maastricht, mediante el

cual se crean los drganos de gobiemno de la Unién Europea, el lobbying se ha

195



venido utilizando en el Viejo Continente, donde la inmensa cantidad de
fuerzas diversas existentes provoca la mayor complsjidad en los procesos

decisorios.

Tercera _conclusion: E! cabildeo mexicano es distinto al lobbying

estadounidense.

Al sistema politico mexicano se han ido integrando esfuerzos de
construir un fobbying propio. Desde el mismo afic de 1997, aparecieron los
primeros despachos en la materia, conformados y dirigidos principalmente por
politicos profesionales. Desde su instauracion, en los medios de comunicacion
se empezd a describir su labor como de cabildeo. El cabildeo es una palabra
que se ha utilizado en nuestro pais desde hace mucho tiempo para deﬂhir una
situacién en la gue una persona utiliza todos los medios posibles para
conseguir, de parte de una autoridad, una decision favorable a su causa. En el
imaginario nacional se considera que involucra la practica de hacer regélos,
compensaciones econdmicas y otra serie de practicas ilicitas. Consideramos
que esta acepcion de cabildeo y la de cabildeo como ejercicio profesional
deben ser perfectamente distinguidas. Como hemos sefialado, el esfuerzo de
incorporar practicas de fobbying en nuestro pais tiene que ver con la
importacion de una herramienta politica que funciona en sistemas politicos
semejantes al nuestro de la actualidad, como el estadounidense o el europeo.

La utilizacion del vocablo cabildeo por parte de los medios, la
costumbre legal de utilizar términes en castellano para figuras juridi;:as, asi la

necssidad de adaptar el lobbying a una figura de la realidad mexicana y
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distinguirla de las externas, hacen gue consideremos como razon suficiente
referimos a esta actividad como cabildeo. Una vez determinado el vocablo,
corresponde dotarlo de su definicion. Orientado principalmente a la finalidad
que persigue, decimos que el cabildeo es una actividad profesional que ayuda
a los grupos de interés y de presién y, en ocasiones, a la sociedad a través de
fos voceros de la opinién publica, para que participen en el proceso de foma
de decisiones plblicas, en el pleno uso de sus derechos humanos y

constitucionales.

Cuarta conclusién: E/ cabildeo debe ser desempefiado como una actividad

profesicnal.

Detengamonos un momento en el andlisis de la definicién del parrafo
anterior. Comenzando el texto manifestamos que el cabildeo es una actividad
profesional. Decimos esto por las siguientes razones. En primer lugar, debido
a que es una actividad que requiere conocimientos especificos en cuanto al
praceso de toma de decisiones. En segundo lugar, porque consideramos que
la gente que lo ejecute debe guiarse por principios normativos que regulen su
actuar, ante la alta posibilidad de incidencia en la ilicitud de los medios que

utilica, por lo cual la colegiacion y los codigos éticos permiten su autocontrot.

Quinta conclusion: £/ cabildeo es una actividad que ayuda a los grupos de

interés y en ocasiones a la sociedad, a participar en el proceso de toma de

decisiones publicas.

197



Se ha sefalado que esta actividad ayuda a los grupos de interés y de
presién, y en ocasiones a la sociedad, a través de voceros de la opinién
publica, para que participen en el proceso de toma de decisiones publicas. Se
ha sefialado gque ta sociedad se encuentra excluida como tomadora de
decisiones en virtud de que se le ha delegado dicha funcion a los poderes de
la Unién. Sin embargo, la verdadera democracia exige una participacion
intensa de los integrantes de la sociedad. Mediante el cabildeo, se posibilita
que los intereses organizados participen en estos procesos. Como usuarios
principales tenemos a los grupos de interés y de presidn, quienes
constantemente buscan que la autoridad tome decisiones en determinados
sentidos, entre ellos encontramos a las empresas, los sindicatos y los partidos
politicos. Asimisme, comentamos que la sociedad puede participar tambien, a
través de voceros de |la opinidn publica, quienes son actores importantes y

que cuentan con representatividad en su actuar. Asi pues, figuras como las

Organizaciones No Gubernamentales y lideres de opinidn, entrarian en esta

categoria. La participacién de los sectores con pocas posibilidades
econémicas en la realizacion del cabildeo se pueds realizar a través de la
intervencion de instituciones como la Uﬁiversidad Nacional, quien se
encuentra facultada por su ley organica para ejecutar investigacion y

promover ef desarrollo del pais.

Sexta conclusion: Ef cabildeo se realiza en el marco de los derechos humanos

y constitucionales.
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Hay que resaltar el hecho de que esto se da en el marco de los
derechos humanos y constitucionales. En primer iugar lc que quiere decir este
enunciado de nuestro concepto, es que la ejecucién del cabildea es licita, es
decir, la intervencion de los grupos de la sociedad en los procesos decisorios
publicos se encuentra dentro del marco de la ley, y méas aun, dentro de los
derechos humanos anteriores a un pacto social. La democracia representativa
no implica una renuncia al derecho de participar en la toma de decisiones
publicas que nos afecten. Dichos derechos se encuentran contemplados a
nivel constitucional, dentro de las garantias de libertad de profesion, libertad
de asociacion, libertad de expresién y el derecho de peticion. El cabildeo
entonces, a pesar de no tener una regulacion propia, se encuentra fundade en
la suma de dichos derechos. Sin embargo, hay que acotar lo anterior, ya que
solo se encontrara en este marco, cuando los medios que utilice para la
intervencion en los procesos sean licitos, de lo contrario, estaremos hablando
de actividades fusra del marco regulatorio, que en el extremo, podrian

constituir un delito.

Seéptima conclusién: E/ cabildeo se ejecuta materiaimente mediante un

proceso de comunicacion.

Tenemos que agregar que malteriaimente, el cabildeo es un proceso de
comunicacién. Para nosotros, la comunicacion es una refacion social mediante
la cual se incorpora informacidn a otro para influirfo. Es una relacién social
porque se da entre dos o mas seres humanos, en la que siempre habra por lo

menos un emisor y un receptor, a través de esto, el emisor crea un mensaje
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con informaciéon que él tiene con la finalidad de incorporarla al receptor, es
decir de influiflo. El insumo de esta relacion es la informacién, un bien
econdmico que debe tender a socializarse, es decir a ser compartido por los
integrantes de la sociedad. Entendemos entonces que el cabildeo sera un
proceso de comunicacion -mediante el cual el cabildero (emisor) emitira un
mensaje dirigido al tomador de la decisién (receptor) con la finalidad de
influirlo {es decir, orientar su decision hacia un sentido).

Los personajes que participan de esta relacién son tres: el usuario, el
profesional de cabildeo y el receptor. A los primeros dos los podemos
englobar en la figura del emisor, at usuario por ser quien proporciona la
informacion y al profesional de cabildeo por ser quien la trasmite directamente

al receptor.

Octava conclusién: Las empresas, personas de derecho social,
organizaciones no gubernamentales, partidos politicos e instituciones publicas

efecutan cabildeo en México.

Los principales usuarios del cabildec son los siguientes: Los
empresarios, las personas de derecho social, las organizaciones no
gubermamentales, los partidos politicos y Ias instituciones publicas. El primero
de ellos, el empresario, busca normalmente cambios en la pelitica econémica
que le propicien un mayor beneficio lucrativo. Encuentra una limitante en su
actuacion en el hecho de encontrarse con que los miembros de su sector son
sus competidores directos, por lo que el establecimiento de coaliciones entre

ellos se dificulta debido a existir intereses encontrados. Otro usuario
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importante son las personas de derecho social, entre las que enconiramos a
ios sindicatos de obreros y las agrupaciones campesinas. La posibilidad de
i'ncidencia de estos grupos radica en ia cantidad de fuerza de trabajo que
puedan aglutinar en la persecucion de un tema, de ahi que funcionen con
mejores resultados actuando juntos en organizaciones enormes como la CTM,
la UNT o la CNC, contando ademéas normalmente el cambio normative en un
sentido o en otro, afecta por igual a todo el sector laboral o agrario. En tercer
lugar enconframes a un grupo sui generis, que a diferencia de los dos
primeros que persiguen beneficios econdmicos éste se integra, en su forma
tradicional, de individuos de la sociedad preocupados por promover la
instauracion de una politica publica originada en un asunto de conciencia. La
desventaja que encuentra el cabildeo con estos grupos es gue al ser de
conciencia, su poder economico es poco, por lo que pagar la utilizacion de
servicios de cabildeo no es una practica comdn, sino mas bien, ellos mismos
ejecutan las labores. Tenemos también a los partidos politicos como usuarios
de cabildeo. Ellos cuentan con plataformas politicas que constituyen los
postulados de lo que persiguen. Si bien tienen como finalidad conseguir el
ejercicio del poder publico, en la discusidon de los temas nacionales tienen alta
participacion como partido, independientemente de que cuenten con el favor

de tener miembros de su institucion como servidores publicos.

Novena conclusion: La ejecucion de cabildec por parte de las instituciones

publicas no es valida éticamente.
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Caso aparte de los anteriores lo constituye la institucidn plblica como
usuaria. Las instituciones publicas han utilizado al cabildeo frecuentemente.
Encontramos que las primeras referencias de lobbying que tenemos, se
refieren a la utilizacion de éste pbrfel gobierno mexicano para conseguir el
favor de los diputados estadounidenses en la suscripcion del TLCAN. En
fechas actuales, particularmente la administracién publica federal y los
gobiernos estatales han echado mano del cabildeo para conseguir el avance
de ciertas politicas puablicas o [a obtencion de recursos. Encontramos que
dicha practica contiene serios cuestionamientos. Consideramos que la
importancia de heramientas como el cabildeo se basa en la imposibilidad
formal de los actores sociales para tomar una decisidn publica, de ahl que
quieran influir en 1a toma de ésta. Sin embargo, el poder publico es tomador
de decisiones, por lo que no tendria porque hacer uso de estos medios. Esta
situacion se agrava en el hecho de que quiera infiuir en asuntos que no son
de su competencia, ya que en ese momento entonces se trataria de un intento
de intervencion en otro 6rgano o nivel de gobierno en su caso, lo que rompe
con el principio de division de la funcion publica. Ademas cabe sefalar que en
los casos de oficinas que deben proveer la interaccion con otras entidades
publicas como la Secretaria de Gobernacion, la misma tey es la que faculta al
6rgano para esas labores de interfocucion. Por ultimo consideramos que si la
institucion hace uso de un profesional de cabildeo, lo emolumentos que le
cubra deberan encontrarse perfectamente sefialados para ese rubro dentro
del Presupuesto de Egresos, de lo contrario, se estara cometiendo una

violacidon presupuestaria.
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Décima conclusidn: La profesion de cahildeo en México ha sido desempefiada

por politicos y ex politicos.

Continuando con los sujetos de la relacidn, encontramos al profesional
de cabildeo. En nuestro pais los ejecutores de cabildeo han sido politicos o ex
politicos que mantienen buenas relaciones con personajes relevantes de la
funcion publica, lo que facilita su acceso a las instituciones publicas. Se
encuentran aglutinados en despachos que trabajan bajo el nombre de
cabildeo o de comunicacion y juridicos. Es un sector en crecimiento, aunque
no rebasan la cifra de diez despachos, los bien conocidos en los pasilios de
San Lazaro o en |la Torre del Caballito. Consideramos valiosa la experiencia
de los politicos en |a labor de cabildeo, aunque [a actividad conseguiria mayor
profesionalizacion en el caso de que se promoviera la incorporacién de gente

joven con la meta de especializarse en la materia.

Décima primera conclusién: &/ poder Judicial no debe ser receptor de

cabildeo.

- £l receptor de cabildso pueds ser cualquier institucion que tenga la
facuitad para tomar decisiones publicas. A lo largo del estudio conciuimos que
de los tres poderes tradicionales, el cabildeo no se puede ejecutar ante el
poder Judicial. Esto es solamente un impedimento formél, porque

materiaimente se lleva a cabo, algunos érganos jurisdiccionales como el

Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidn son constantemente
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receptores de cabildeo, en el ejemplo citado, debido al caracter politico de las
decisiones que se toman en su seno.

- La principal razon que existe para que no proceda el cabildeo en el
caso del poder Judicial radica en que las decisiones gue éste toma son
particulares, es decir, son de interpretacién de la ley en un caso concreto, con
lo que se generan consecuencias Unicamente para los sujetos de la litis y en
algunps casos para terceros que pueden acreditar su derecho en la
controversia. Pemmitir aqul el cabildeo crea las condiciones para que sujetos
ajenos puedan intervenir, con la intencion de fastidiar el interés de otro. Quien
tiene un interés directo en el asunto encuentra gue la ley ha contemplado la
forma de defenderlo en juicio, con un proceso especial en la materia, e
incluso, con la asistencia de profesionales especiaiizados en la persona de los
licenciados en Derecho.

En cuanto a los otros dos poderes, los mismos si permiten la incidencia
de cabildeo en sus procesos decisorios. El cabildeo ante el poder Ejecutivo se
realiza con la intencién de afectar al poder Ejecutivo en dos clases de
funciones; dentro de sus propios procesos decisorios como lo son
Reglamentos, Normas Oﬁéiales Mexicanas, Acuerdos Internacionales, etc., y
como drgano facultado para emprender iniciativa de ley ante el Congreso de
ta Unidn. A pesar de gue a Gltimas fechas ha disminuido el porcentaje de
iniciativas presentadas por el Presidente que han aprobadas por el Congresoc,

sigue siendo el principal promotor de nueva legistacion.
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Décima segunda conclusion: Ef cabildeo durante el procedimiento legisiafivo

permite a quien lo realiza una eficaz intervencién en el proceso de toma de

decisiones publicas.

Encontramos también al Legislativo, su naturaleza permite la
intervencion de los cabilderos; si hablaramos de un cabildeo tradicional,
diriamos que éste es el que se realiza en el poder Legislativo. A pesar de ser
el debositario de la funcidn legislativa, no todo el procedimiento de creacion de
ley sé realiza ante este drgano, en parte por guardar el equilibrio de poderes y
en parte porgue la tradicién presidencialista de nuestre pais ha limitado la
actuacion de este Poder. Aln asi los tiempos actuales le han reasignado
funcicnes importantes.

Los autores consultados sefialan que una de las varias particularidades
que tiene nuestro Congreso, es gue cuentan con aparatos burocraticos con
facultades para tomar cierto tipe de decisiones, por lo que en muchas
ocasiones la unidad de medida no es el legislador, sino ia burocracia.

Durante nuestra investigacién escogimos al procedimiento legislative
como el proceso de toma de decisiones a estudiar. Es importante distinguir al
procedimiento legislativo del proceso legislativo, el primero es una secuencia
de actividades preordenadas previstas en la legislacion para la creacién de
una ley. El proceso legislativo es algo mas amplio, no tiene caracter juridico
sino social e involucra al procedimiento, pero también las fuentes, motivacién
y acciones sociales que existen alrededor de la creacion de una ley.

La finalidad de dicha estudio, contenidoc en el capitulo quinto de la

investigacion, fue encontrar |a posibilidad de incidencia de! cabildeo durante el
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procedimiento legislativo. Dividimos cada una de las fases y la estudiamos en
su particularidad. En la pagina 157 incluimos un cuadro en el que se seala la
etapa, que 6rganos intervienen y cual es Ja posibilidad de cabildeo efsctiva
ante ellos. Como primera conclusién al respecto, sefialamos que el ¢abildeo
se puede desarrollar en cada una de ellas, ninguna excluye su
implementacion. Los adjetivos que se utilizaron para describir 1a posibilidad de

incidencia fueron: minima, baja, media, alta y maxima.

Décima tercera conclusién: Ef cabildeo tiene alfas posibilidades de éxito en ia

fase de Iniciativa de Ley.

En la fase de Iniciativa de Ley o Decreto, encontramos una alta
posibilidad de incidencia, debido a que es el momento de planteamiento de la
situacion a los distintos poderes, el mismo se puede hacer ante el Ejecutivo,
Legislativo Federal o Legislatura Local o con la concurrencia de varios, de fa
amplitud de la coalicibn se desprenderan siempre mayores posibilidades de
buenos resultados. Al ser el momento en que el tema se pone en la mesa, la
forma en que se plantea es sumamente importante. Ante quien se acuda, ante
que Camara se presente la iniciativa y mucho otros factores, incidiran
directamente en el resultado de la propuesta. Esta etapa concluye con el
turno gue haga la Céamara de origen respectiva para distribuirlo en las

comisiones correspondientes.

Décima cuarta conclusidn: E/ cabildeo encuentra su méxima posibilidad de

-+ncidencia durante el trabajo de comisiones.
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~Si tuviéramos que indicar cuando se da el proceso puramente
legislativo de la Camara, diriamos que es durante el trabajo de comisiones. La
Comisiones son organos del poder Legislativo contemplados por la ley que
tienen a su cargo el estudio y dictaminacién de las iniciativas de ley que le
turne el pleno. Se encuentran integradas por legisladores de todas ias
fracciones parlamentarias, en proporcion a su representacion. Consideramos
gue la posibilidad de intervencion mediante el cabildeo en esta etapa es
maxima, ;Sor las siguientes razones: primero, porque es el momento de mayor
contacto entre el legisiador y los grupos de interés. La misma ley promueve
que este se de, ya que es cuando el legislador hace su estudio sobre la
pertinencia y planteamierﬁo del proyecto. El cabildero debe seguirle 1a pista a
esta situacion. En segundo lugar tenemos que al finalizar la etapa de
comisiones se emite un documento denominado dictamen que se presenta al
pleno, en el cual se determina la pertinencia de una iniciativa y se le hacen las
mejoras correspondientes. En realidad lo que se vota en las Camaras no son
las iniciativas, sino los dictamenes. Las posibilidades de incidencia durante
esta etapa son enormes, los mejores resultados se pueden obtener durante el

desarrollo de ésta.

Décima quinta conclusion: E/ cabildeo en ja etapa de discusion y votacién

tiene posibilidades de incidencia alta.
En cuanto a las sesiones del pleno, de discusion y votacidn en lo
general y en lo particular, ain es alta la incidencia. Es el complemento

perfecto de la etapa anterior, y ésta consistira en hacerle llegar al diputado
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informacion suficiente para que la incorpore en su argumentacion, asi como
conseguir los votos necesarios para la promocién de ta causa. Aun es un

excelente momento para allegarse el apoyo necesario.

Décima_sexta conclusién: E/ cabildeo ante el poder Efecutivo en la etapa de

sancién y veto es dificil que obtenga resultados favorables.

La siguiente etapa, después de pasar por comisiones y votacion en la
Camara revisora, es en el poder Ejecutivo. Este tiene la posibilidad de hacer
observaciones a (a minuta con proyecto de decreto, a través de su facuitad de
veto. El cabildero podra acudir a esta instancia para impedir que un proyecto
aprobado se promulgue y conseguir por lo menos que se le hagan
observaciones a alguna disposicidn. Esta instancia ya es dificil debido a que la
posibilidad de que el poder Ejecutivo ponga a discusion una nueva disposicion
del Legislative s minima, salvo en casos extremos como con el Presupuesto
de Egresos para el afio 2005. Ademas, el poder Ejecutivo no tiene la Uitima
palabra, y en caso de que se votara de nuevo, bastaria con que las 2/3 partes
de |la Camara lo aprobara para que el Ejecutive nc pudiera negarse a la

promulgacion.

Décima_séptima_conclusién: La fase de publicacién permite una minima

posibilidad de incidencia para el cabildeo.

Por Gitimo tenemos la publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

Existe un vacio en la ley al respecto, ya que no establece que pasa si el
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Presidente de {a Republica no procede a la publicacion de una decisién del
Legislativo. Mediante el cabildeo, se podria conseguir que el Presidente no
ordenara la publicacién de alguna disposicién aprobada por el Congreso de la
Unién, lo que acarrearia su no entrada en vigor, y [5gicamente no produciria

efecto juridico alguno ni cambio en el status quo.

Décima octava conclusién: La /ey orgdnica del Congreso requiere de su

reglamento, lo que ayudarfa a un marco legal idoneo.

A la par de esto existen algunas circunstancias en el Congreso de la
Unién que se observan para el desarrollo del cabildeo. En primer lugar
tenemos la limitante que genera el que la actual Ley para el Congreso no se
encuentre dotada de su reglamento y se mantenga la vigencia de uno
publicado en el afio de 1934, que tiene‘ efectos de reglamento-ley. Por io
tanto, el procedimiento legislativo tiene muchos recovecos que hacen
necesario observarlo con mucha cautela, debido a la indefinicidon en muchas
materias. Esto tantd puede auxiliar como perjudicar a la actividad de cabildeo,

las situaciones de incertidumbre siempre dejan paso al azar.

Décima _novena conclusidén: La mayor limitante para el cabildeo en el

procedimiento legisiativo es /a disciplina partidana.

Consideramos que la mayor limitante que encuentra el cabildeo para su
actuar dentro del procedimiento legislativo lo constituye el fenémeno de Ia

disciplina partidaria. El cabildeo requiere de la posibilidad de que sea el propio



legislador quien decida el sentido de su voto, o por lo menos de tener una
discusion libre al interior de su partido y comisiones para poder llegar a la
mejor decision respecto de un tema. Sin embargo, la disciplina partidaria lo
hace alejarse del trabajo de comisiones, al tener poco que discutir, y votar
forzosamente en‘_un sentido, en razén de que su pertenencia al partido le
asegura la continuacion de su carrera politica. Dicha disciplina es correcta en
funcién de cuestiones administrativas y en cuanto a que los distintos
miembros de un partido deben tener una vision similar de Estado, sin embargo
no debe ser demasiado rigida al punto de eliminar la discusion y la posibilidad
de escuchar nuevos puntos de vista, porque eso imposibilita la toma de
mejores decisiones, tienen que estar abiertos a nusva informacion y a cambiar

el sentido de su voto, en funcién de las necesidades del pais.

CONSIDERACIONES Y CRITERIOS PARA LA REGULACION DEL

CABILDEQO

Una de las circunstancias que mas preccupa en cuanto al cabildeo es
su regulacion. Se tiene la concepcidn de que no se encuentra regulada y bajo
este argumento es que se especula con su contenido, tanto por medios de
comunicacion, como por tomadores de decisién publica e incluso por los
mismos cabilderos. En realidad el cabildeo si se encuentra sujeto a
regulacion, pero no cuenta con una ley especifica. En el capitulo tercero de
este trabajo, analizamos el marco juridico en que se desarrolla el cabildeo.
Partiendo de las garantias individuales sefialadas, recorrimos algunas leyes

generales, como lo son la de imprenta, la de profesiones, transparencia y de

210



la administracién publica. En todas ellas encontramos los principios sefalados

por la Constitucion, de ellas podemos rescatar la mayor parte de la regulacion
que priva sobre el cabildeo.

La mayor parte de la gente que considera que el cabildeo actua por
caminos ilicitos, promueve la necesidad de prohibirlo e incluso castigarlo.
Nosotros hemos hecho Ia distincién entre cabildeo como actividad profesional
y lo que se considerarian delitos, creemos que dicho confusién se soluciona
por dos fazones; la primera porque el cabildeo es una actividad licita,
mientras que la segunda porque las actividades ilicitas con las gue se
confunde al cabildeo se encuentran perfectaments tipificadas en los cédigos
penales.

Uno de los grandes vacios regulatorios que enfrenta el cabildeo, como
actividad que se desarrolla importantemente ante el poder Legislativo, es la
ausencia de un reglamente propio de la Ley Organica del Congreso. Nuestro
organo parlamentario se encuentra regido por dos diversas disposiciones que
en muchos casos son contradictorias, {a Ley vigente en muchos casos se
encuentra desprovista para su correcta operacién en cuestiones que deben
especificarse en e! reglamento, mientras gue el Reglamento vigente, alcanza
la denominacién de reglamento-ley en virtud de funcionar sin una disposicion
juridica normativa de la cual se desprenda su existencia. Entre otros
problemas que genera esta situacion es la falta de complementacion existente
entre {os dos ordenamientos; gran parte de lo contenido en e reglamento esta
en desuso. Los vacios existentes en la Ley se han intentado llenar con
Acuerdos Partamentarios, pero estamos seguros que esa no es la mejor forma

de hacer operativa la lsy.
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Por ofra parte, en algunos representantes populares ha surgido Ia
preocupacion por legislar en la materia, los sistemas pollticos que han servido
de molde para tomar estas herramientas cuentan con regulacion para el
fobbying. En Estados Unidos existe la Lobbying Disclosure Act, y legislacion
en cada Estado, mientras que en la Union Europea, la actividad se encuentra
regida por Cédigos Eticos Hasta ahora se han presentado dos iniciativas de
ley sobre cabildeo, ninguna de las dos con éxito. Se encuentran en trabajo de
comisiones y dificiimente llegaran a discutirse y votarse en el pleno, ademas,
por el tipo de agenda con gque cuentan nuestras camaras, no parece una
prioridad contar con legislacion especifica en la materia.

No consideramos indispensable contar con una ley especial en la
materia si se cumple con tres condiciones que darian certeza juridica a la
préctica del cabildeo como actividad profesional; los cuales a nuestro juicio

serian los siguientes:
Primer criterio

Se apliqguen los principios juridicos enunciados en esta investigacion,
reconociendo que el cabildeo es una actividad licita que se encuentra
protegida en el marco de libertades de nuestra Constitucion, en sus garantias
de libertad de asaciacion, informacion, profesion y derecho de peticién, por lo

que de estos preceptos y su ardiculacioh con las teyes generales

mencionadas, se desprende el hecho de que aunque el cabildeo no tiene una

regulacion propia, si se encuentra regulado por las narmas de dichos

ordenamientos
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Segundo criterio

En ta elaboracion del nuevo reglamento de la Ley Organica del Congreso de
la Union, se dediquen algunas disposiciones a regular la presencia de
personas distintas a los legisladores o personal administrativo de las
Camaras, que acudan a las sesiones o frabajos legislatives de forma
constante, mediante Ia siaboracidn de un registro. Asimismo, ser especificos
en sefialar los espacios precisos en que el legislador y el personal
administrativo tengan la obligacién de, escuchar y recibir las peficiones o
propuestas que el cabildero, o cualquier ofra persona que promuseva una
causa, tengan a bien plantearies, por supuesto siguiendo los principios de

equidad y respeto.

Tercer criteric

Se debe crear un organismo de profesionalizacion de la materia por parte de
los mismos cabilderos, quienes reunidos en un colegic promusvan la buena

practica de la materia, mediante |a suscripcién de codigos de conducta.

Consideramos que reuniendo las anteriores condiciones, el cabildeo
tendria una regulacion eficaz y suficiente para que su actuacion al interior de
los organismos tomadores de decisiones publicas puedan interactuar con los
grupos de interés, de forma transparente y reportando beneficios mutuos a las
partes quienes en un marco de mejor comunicacion y transferencia de la

informacion auxilian en la toma de mejores decisiones.
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Hasta hoy los resultados del cabildeo en bensficio de la sociedad han
sido pocos. E! cabildeo ha sido aliado del poder econémico en virtud de que
este tiene los medios monetarios para hacer uso de ellos y también de que se
haya en constante bisqueda de herramientas que e permitan mantener y
mejorar su sfatus quo. Esto no exciuye que ef cabildeo pueda ser aliado de
otras causas. Las organizaciones ciudadanas ¢ las de derecho social, deben
de dar cabida a formas de intervencion distintas, de lo contrario, de poco sirve
un sistema de representacion eficiente, frente a la escasa participacién
publica.

La sociedad mexicana puede utilizar al cabildeo en su favor. Incluso,
los mismos poderes pueden encontrar en &i, un apoyo para mantener una
mejor comunicacién con los ciudadanos. En nuestro pais, el poder Ejecutivo
aglutina demasiadas cosas, entre ellas, Ja informacion pudblica. La
transferencia de informacién de este poder a los otros ayudaria al equilibrio
democratico. El cabildeo puede acelerar este proceso acercandole
informacidn de primera mano al legislador.

Con estas consideraciones y propusstas, concluimos la slaboracién de
este trabajo, reiterando que, antes que cualquier cosa, es un intento por
contribuir al mejor desenvolvimiento de la sociedad mexicana, en la busqueda
de mejores acuerdos y soluciones a las problemas que nos plantea el sistema

politico.
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