Ny . )
S 20 3 UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

SIAD NACIONAL AUTONOWA D
-

FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES

ESTRATEGIAS DE CABILDEO Y COMUNICACI()N PARA
INFLUIR EN LAS DECISIONES PUBLICAS

QUE PARA OBTENER EL TiTULO DE:

LICENCIADO EN CIENCIAS DE LA
COMUNICACION

P R E S E N T A:

FRANCISCO JAVIER ACOSTA SANTIAGO

ASESORA DE TESIS:
ALMA ROSA ALVA DE LA SELVA

CIUDAD UNIVERSITARIA, CD.MX. 2020




e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



iNDICE

INTRODUGCCION ... e 1
1. CABILDEO, RELACIONES PUBLICAS Y COMUNICACION POLITICA............. 5
1.1 Definicion y breve historia del cabildeo ... 5
1.2 El cabildeo €N MEXICO.....coii i 14
A. ANECEABNTIES ... 14

b. El desarrollo del cabildeo ......... ... 19

1.3 Estrategia de cabildeo ..o 26
1.4 Cabildeo, relaciones publicas y comunicacion politica.............ccccceeeeeeeene.n. 31
a. Relaciones publicas y cabildeo ..............euuiiiiiiii 31

b. Comunicacion politica y cabild€o.............oeeeviiiiiiiiiieeee 35

1.5 La opinion publica politiCa .........cooeviiiiii e 38
1.6 Planeacion estratégica de comunicacion y cabildeo .............ccccooeiiiiiiiinees 40

2. PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO Y TOMADORES DE DECISIONES EN

Y = (o1 U 49
2.1 Procedimiento legislativo €n MEXICO..........couuviiiiiiiiiiiiiiiiee e 49
2.2 Tomadores de decisiones en los procedimientos legislativos...................... 54

a. El Poder EJECULIVO.......coooi i 54
b. El Poder Legislativo ... 59
C. CONGresoS I0CAIES .........cooiiiiiiii e 64

3. GRUPOS DE PRESION: EL CASO DEL ETIQUETADO DE ALIMENTOS....... 70

3.1 Definicion de grupos de PreSion .........ooooveiiiiieiiiieeee e 70

3.2 Estudio de caso: Las estrategias de cabildeo y comunicacion realizadas por
la Alianza por la Salud Alimentaria para la implementacion del etiquetado frontal
en alimentos de alto contenido calorico, a través de la modificacion de la Ley

GenNeral e SalUd .. ..o 73
A, oM XA - e 73

b. Estrategias de cabildeo y comunicacion ..............cccccvviiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeee 76
CONCLUSIONES. ...ttt 110

REFERENCIAS ... 116



"They use force, to make you do, what the deciders, have decided to must do!”

Rage Against The Machine
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INTRODUCCION

La desigualdad, la inseguridad, el cambio climatico, la falta de medicamentos, el
crecimiento econdémico, la discriminacion, el desempleo, la corrupcion, y todos los
problemas publicos se creen sujetos a ser resueltos a través de las elecciones. No
obstante, transcurren los afios y se vuelve evidente que las demandas sociales no

pueden solucionarse solo con el cambio de gobernantes.

Sin menospreciar los procesos electorales, puesto que estos “[...] tienen la enorme
virtud de civilizar la contienda por el poder” (Woldenberg, 1996), y ademas
contribuyen a garantizar la estabilidad y el desarrollo de las sociedades, se
considera necesaria a adopcion de otras formas de participacion politica que
permitan establecer un dialogo eficaz entre los gobernantes y gobernados para que

las demandas de éstos sean resueltas.

Ante esta necesidad, se propone abordar al cabildeo, un fenémeno social y una
practica profesional, que puede ser utilizada por los grupos de presion para
participar de manera efectiva en los asuntos publicos y sobre todo influir en las

resoluciones legislativas.

El cabildeo es un objeto de estudio abordado por la ciencia politica, el derecho y las
relaciones internacionales, pero también puede ser estudiado desde la
comunicacion, incluso se considera que ello es indispensable, ya que permite
comprender con mayor amplitud al lobbying y podria contribuir a consolidar el

campo de estudio de la comunicacién politica.

Desde la optica de la comunicacion y mas especificamente de la comunicacion
politica, se considera que hoy en dia existen las condiciones para que, a través del
cabildeo, se posicionen los asuntos de interés de los grupos de presién en la opinidon
publica, y que esto impacte en las resoluciones de los tomadores de decisiones.



Antes de 1997, no existian las condiciones para establecer un dialogo eficaz entre
los integrantes del sistema politico, ello debido a que en México el Poder Ejecutivo
tenia el control absoluto del sistema politico. Tras la caida del “presidencialismo”
surgieron otras formas de participacion, pues durante dicho periodo historico la
unica ruta con la que contaban los grupos de presion para ser tomados en cuenta
se hallaba con el Presidente de la Republica y sélo algunos grupos lograban

acceder a él.

Dado que hoy en dia existe una dispersion en la toma de decisiones, division de
poderes, pluralismo politico, y que las ideas se diseminan mas facilmente en el
espacio publico con el uso de los modelos de comunicacion, es importante explorar
otras rutas; una de ellas es el cabildeo y la comunicacion, herramientas a través de

las cuales los grupos de presién pueden ejercer un papel mas eficaz.

Para tratar las cuestiones mencionadas, este trabajo se organiza en tres capitulos.
En el primero se hara un breve recorrido por el origen del término cabildeo. Se
recuperaran evidencias de los primeros registros que se tienen de la practica
mediante la cual los grupos de presion brindan sus puntos de vista a los tomadores
de decisiones para posicionar sus demandas, desde la Camara de los Comunes en
Inglaterra al Capitolio en Estados Unidos. En este apartado se observara como el
cabildeo surge en las democracias, y las condiciones que éste requiere para su
desarrollo.

Al tener un marco general del cabildeo, se abordara su evolucién en México. Se
revisaran los primeros registros del cabildeo, como la promocion de nuestro pais
ante los miembros del Congreso estadounidense, la negociacion del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte y el cabildeo al interior. Luego se examinara
la expansion del cabildeo durante los noventas y los intentos de regulacion.

El primer capitulo consistira en una serie de discusiones, en donde se recurrio a

profesionales del cabildeo, las relaciones publicas y la comunicacion politica, para



abordar los siguientes cuestionamientos: ¢ el cabildeo es parte de las relaciones
publicas?, ¢ cual es la relacion entre el cabildeo y comunicacion politica?,¢ cual es
la parte de la comunicacion a la que corresponde el estudio y practica en conjunto
con el cabildeo?, ;qué teorias de la comunicacion explican el fendbmeno del
cabildeo? y ¢cuales son los elementos de las estrategias de comunicacion y
cabildeo que ayudan a los grupos de presidn a posicionar sus intereses en las leyes

y decretos en México?

Después de estudiar los fenomenos y practicas de la comunicacion y de la politica,
y comprender sus alcances, en los siguientes capitulos se revisara el escenario, las
reglas, actores y un caso de estudio para observar como los grupos de presion
cabildean para posicionar sus intereses en la agenda legislativa y las normas

mexicanas.

En el segundo capitulo se estudiaran las etapas que sigue una demanda social para
convertirse en una iniciativa de ley, hasta lograr una norma juridica. Ello es vital
pues los procedimientos legislativos determinaran las rutas a seguir, los tiempos y
las estrategias a implementar. En el mismo apartado se retomara el estudio de los
sujetos facultados por la Constitucion para intervenir en los procedimientos
legislativos y asi entenderemos las reglas y alcances sobre los que éstos operan.
Se abordaran las transformaciones desde la etapa en que el Poder Ejecutivo era el
principal tomador de decisiones, hasta cuando se inicio el pluralismo politico, en

donde intervienen multiples actores en el disefio legislativo.

Después de analizar el papel de los tomadores de decisiones con facultad
constitucional, en el ultimo capitulo se estudiaran los grupos de presion. Aquellos
que cuentan con el poder para influir y posicionar sus intereses sobre los tomadores
de decisiones. Se apreciara la interaccion de los actores involucrados en la
elaboracion de leyes o decretos y se recuperaran un caso de estudio para ilustrar
las practicas del cabildeo que realizan las organizaciones de la sociedad civil.



El ultimo apartado busca entender el papel que juega la comunicacién en la
formacion de la agenda legislativa y como es que en conjunto con el cabildeo puede
enriquecer el debate en el Congreso, atraer a la sociedad para que se involucre en
los asuntos legislativos y, asimismo, influir en las normas mexicanas para que éstas
permitan a los grupos de presidon crear soluciones y asi enfrentar los problemas

publicos.

Al final del presente trabajo, se tendra un esbozo de los origenes del cabildeo tanto
en el mundo como su desarrollo en México, pero sobre todo se habran reunido y
puesto en orden algunas ideas y conocimientos que pueden ser utilizados para

transformar la realidad.



1. CABILDEO, RELACIONES PUBLICAS Y COMUNICACION POLITICA

“Serpenteando dentro y fuera, a través del largo, sinuoso pasillo del
sétano, arrastrandose por los corredores, con su longitud viscosa
desde la galeria hasta la sala del comité, reposa en el piso del
Congreso — este reptil deslumbrante, la enorme, escamosa
serpiente del lobby.” ; Cual fuese esta criatura horrible? Se trata de
la encarnacion del cabildero, quien hubiera proliferado en los afios
después de la Guerra Civil y quien, muchas veces se creyo, hubiera

corrompido el Congreso” (Senado de Estados Unidos, 2018).

1.1 Definicidn y breve historia del cabildeo

Para iniciar con la historia del cabildeo, es necesario traer el debate sobre cual es
el término que deberia utilizarse, ¢ si lobbying o cabildeo? para referirnos a este
elemento de la politica; pues no se ha logrado un acuerdo formal sobre su uso.

En el idioma espafiol no existe una palabra equivalente al anglosajon lobbying, que
exprese al “proceso mediante el cual los grupos de interés o presiéon ponen en
conocimiento de los tomadores de decisiones politicas o de los disefiadores de
politicas publicas sus puntos de vista con la intencién de influir en sus resoluciones”
(Gomez, 2008).

Julio Portales, profesional del cabildeo, explica que, etimolégicamente el término
lobbying tiene un origen grecolatino: lobus-lobiuum (cascardn, armazon, hollejo) y
lobia-laubia (I6bulo o algo en forma de rifion). De la mezcla de estos dos vocablos
se derivo louba-loupa-louppea (del romano germanico o viejo alto aleman) que
puede expresar a “un cascaron, armazoén u hollejo en forma de frijol o riidn, en un
sentido figurativo era el I6bulo de una construccion (la parte previa al area de
audiencia) (Portales, 2004).



En los edificios que albergaban a los parlamentos europeos que tenian forma de
media luna, los ingleses denominaron lobby o hall al vestibulo o construccidon

anterior a la audiencia (Portales, 2004).

Hay registros de que el término lobbying surgié en el Siglo VIl en Inglaterra, tiempo
en que se llevaba a cabo la practica de intercambiar puntos de vista que buscaban
influir a los miembros del parlamento en el lobby de la Camara de los Comunes. No
obstante, otros autores no estan de acuerdo en que el cabildeo se haya practicado

en dicho siglo, sino que se ejercia el derecho de peticion (Portales, 2004).

Fue en los Estados Unidos de América, en el ano 1829, cuando se uso por primera
vez la palabra lobby-agent para referirse a una persona que buscaba influir en las
decisiones tomadas en el Poder Legislativo, pero aun dicho sustantivo preservaba
una connotacién mas arquitectonica que politica. Con la publicacion de la Federal
Regulation of Lobbying Act en 1946 se reconocié al lobbying como un proceso
politico en el ambito normativo (Portales, 2004).

Los paises de habla hispana optaron por la palabra “cabildeo” para referirse a la
actividad de influir en los tomadores de decisiones politicas. Por ejemplo, en el
Diccionario de la Lengua Espafiola, cabildear se refiere a: “Gestionar con habilidad
y mafia para ganar voluntades en un cuerpo colegiado o corporacion.”(Real

Academia Espafiola, 2018).

Julio Portales argumenta que la definicion de “cabildear” no corresponde con la de
lobbying, pues solo se contempla la interlocucidn con las organizaciones colegiadas
o corporativas como el Poder Legislativo o el Poder Judicial, pero no al Poder
Ejecutivo, cuyo cargo lo ejerce un solo individuo (Portales, Julio, 2004). Por otra
parte Sebastian Lerdo de Tejada y Antonio Godina, ex funcionarios y profesionales
del lobbying, sostienen que cabildeo proviene de cabildo, y el uso de dicha palabra
debe restringirse a los municipios (Lerdo de Tejada & Godina Herrera, 2004).



Ante la reticencia al término “cabildeo” para referirse al fendmeno politico, Abraham
Zamora, director de Asuntos Publicos y Enlace Legislativo de la consultoria
Psiquepol, argumenta que se ha prestado demasiada atencion al contexto en que
surgio el lobbying, en donde el Poder Ejecutivo tenia el monopolio de la toma de
decisiones y se acudia al Congreso; no obstante que en la actualidad hay casos en
donde ya no se acude con las autoridades publicas sino con otros actores de la
sociedad, camaras empresariales y lideres sociales (Zamora, comunicacion

personal, 2017).

Entonces, al quedar rebasado también el concepto lobbying, el cual se enfoca en el
Poder Legislativo, Abraham Zamora considera que se pueden equiparar los
conceptos de lobbying y cabildeo. Con base en dicho argumento, para el presente

estudio se utilizaran ambos términos.

Asimismo, en este trabajo se entendera por lobbying y cabildeo la definicion
propuesta por Gomez Valle: el “proceso mediante el cual los grupos de presion
ponen en conocimiento de los tomadores de decisiones politicas o de los
disefiadores de politicas publicas sus puntos de vista con la intencion de influir en
sus resoluciones” (2008) y también se tomaran en cuenta las definiciones de Efrén
Elias Galaviz y Gonzalo Olivares.

Efrén Elias es un abogado experto en el tema que nos ocupa, ve al cabildeo como
un mecanismo de participacion con el que ahora cuentan los grupos de interés y
que les permite una mejor interlocucion con los tomadores de decision, lo cual
contribuye a la democracia (2001). Por otra parte, Gonzalo Olivares, politélogo y
profesional del cabildeo, considera que el lobbying busca la articulacion de
intereses, en donde se armonicen los intereses publicos y privados, pues, la
influencia en los actores es un concepto limitativo (Olivares, comunicacion personal,
2020).



Después de poner a debate el concepto de cabildeo, iniciemos con algunos de los
momentos mas relevantes en la historia de este fenomeno y practica: Walter Astie-
Burgos, embajador miembro del Servicio Exterior Mexicano, afirma que “Aunque el
lobbying (...) es una practica ligada al ejercicio de la democracia contemporanea,
podemos suponer que éste existio desde que el hombre comenzé a vivir en
sociedades organizadas (aunque primitivas o rudimentarias) en las que, como ya
existian jerarquias, era necesario recurrir a quién poseia cierta autoridad para

solicitarle algo” (Astié-Burgos, 2011).

Otros autores establecen que el cabildeo surgi6 en los Estados modernos, en dénde
existian multiples interlocutores a los que tenian acceso los grupos de intereses,
sobre todo del Congreso. A pesar de estar de acuerdo con Astié-Burgos en que el
cabildeo es una conducta social, una actividad inherente a las organizaciones
humanas, y que tiene raices muy antiguas, se enfocara en el desarrollo del cabildeo
en las democracias contemporaneas; pues resulta de mayor interés para el presente

trabajo.

Hay fuentes que documentan que el cabildeo se practicé en el Parlamento Britanico
desde el siglo XlI, pero sin ser denominado cabildeo (ibid. 17). Sin embargo este
estudio se enfocara en el desarrollo del cabildeo en Estados Unidos de América,
pues en dicho pais se cuentan con mas registros oficiales sobre el cabildeo, los
cuales anteceden a los de Inglaterra (como la aparicion del concepto lobby-agent
en 1829 y la regulacion de dicha practica en 1946), y un analisis del cabildeo
centrado en dicho pais resultara mas fructifero ya que el lobbying se ha desarrollado
ampliamente en éste, y asi mismo, se pueden establecer paralelismos con el

cabildeo en México puesto que el sistema politico estadounidense es similar.

Ahora bien, en la Constitucion de los Estados Unidos de América de 1787 se
establece la organizacion politica: se establece un gobierno federal constituido por
un Presidente de la Republica, dos Camaras Legislativas (la Camara de
Representantes y el Senado) y una Corte Suprema; es decir, Estados Unidos surgio



con un sistema politico con multiples tomadores de decisiones y con un equilibrio
de poderes. Ademas de que en dicho pais se establecié un sistema politico
democratico, en 1789 también se otorgaron diversas garantias que les permitieron
a los grupos de interés encontrar causes a sus demandas, una de ellas el derecho

de peticion.

El derecho de peticion dispone que “las personas tienen el derecho de apelar al
gobierno a favor o en contra de politicas que los afectan o que les interesan; esta
libertad incluye el derecho a recoger firmas para apoyar una causa y para presionar
a los o6rganos legislativos a favor o en contra de una legislacion” (Hahnenberg,
2016). Esta garantia es una de las libertades fundamentales de los ciudadanos
estadounidenses que dispone la primera enmienda junto con la libertad religiosa, de

expresion, de prensa y de asociacion.

Las condiciones en las que surgié Estados Unidos: un sistema politico con un
equilibrio de poderes y con alternativas de participacién para los grupos sociales,
son las que permitieron el desarrollo del cabildeo; sin embargo, en la Constitucion
estadounidense no se contempld una regulacion de este proceso politico a pesar
de que ya se practicaba (Astie-Burgos, 2011). Tanto los politicos como los
ciudadanos prestaron mas atencion al derecho de peticion. En el articulo “Lobbysts”,
se dice que las primeras peticiones que se realizaron en EUA provenian de distintos
grupos: constructores de buques preocupados por los efectos de los impuestos,
comerciantes que querian poner fin a los impuestos sobre los azucares,
trabajadores que solicitaron un incremento salarial, oficiales militares, camaras de

comercio, veteranos y legislaturas estatales (Senado de Estados Unidos, 2018).

Habia tantos grupos de intereses que competian para ser tomados en cuenta por
medio del derecho de peticion, que dichos utilizaron otros métodos; por ejemplo, en
el Primer Congreso el senador de Pensilvania, William Maclay, dijo que ciertos
comerciantes de Nueva York se valieron de regalos e invitaciones a cenar para

retrasar la adopcion de un impuesto (Senado de Estados Unidos, 2018). Al poco



tiempo, los grupos de intereses encontraron otra manera de ser tomados en cuenta

por las autoridades: el cabildeo.

Se suele referir a William Hull como el primer personaje que fue contratado para
realizar lobby (1792), el cual buscd obtener una compensacion adicional para
veteranos de Virginia por sus servicios en la guerra (Senado de Estados Unidos,
2018). No obstante, otro registro establece que en 1789 la Alexander Hamilton’s
Society of Philadelphia for the Promotion of National Industry, una sociedad de
industriales, fue la primera en cabildear ante los legisladores durante la aprobacion
de la Ley de Tarifas (Portales, 2004). Es de resaltar que el lobby se realiz6 dos afios

después de la redaccion de la Constitucién de Estados Unidos.

Aunque el cabildeo no se encontraba regulado, no estaba prohibido. Incluso estaba
respaldado por la libertad de asociacidén y el derecho de peticion. Los grupos de
interés, sobre todo las empresas privadas, vieron al cabildeo como una herramienta

para proteger sus intereses.

Los primeros métodos que se utilizaron para influir en los miembros del Congreso,
ademas de los argumentos técnicos (legales, financieros, politicos), consistieron en
invitar a los congresistas a clubes, burdeles, casas de apuestas, les ofrecieron
manjares, bebidas y compania (Senado de Estados Unidos, 2018). Algunos fueron
mas alla, por ejemplo, Samuel Colt, empresario de armas, buscé una extension para
sus patentes y les regal6 a los legisladores algunas de las armas que éste producia
(Senado de Estados Unidos, 2018).

Con el fin de la Guerra Civil y el desarrollo industrial se extendié el cabildeo. Ante
ello David J. Rothman dijo que el lobbying llegé a ser un elemento vital en el
gobierno, pues sus conocimientos, ayudaron a poner un orden en el Congreso. Por
otra parte, los empresarios decian que los cabilderos sélo buscaban su dinero
(Senado de Estados Unidos, 2018). A pesar de que éstos no siempre lograban los
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objetivos para los que eran contratados, fueron el medio por el cual los empresarios

mantenian una buena relacion con el gobierno (Senado de Estados Unidos, 2018).

Poco a poco las practicas del cabildeo se dieron a conocer por medio de la prensa.
Ademas, tras el escandalo del crédito mobiliario de 1872 (en el que se revelo que el
representante Oakes James habia distribuido acciones del ferrocarril a legisladores
en retribucidn al apoyo que éstos le dieron durante su legislacion), la opinién publica
empezO a tener posturas negativas del lobbying asociadas con la corrupcion.
Margaret Susan Thompson argumenta que los profesionales del lobbying fueron
utilizados como “un chivo expiatorio” para ocultar otros problemas del Congreso y
ante los grandes cambios economicos que enfrentaba EUA, y la escasa experiencia
del Congreso, se requirié del soporte técnico de los cabilderos (Senado de Estados
Unidos, 2018).

Para la segunda mitad del siglo XIX, a la vez que el lobbying desarrollaba una mayor
técnica y metodologia (se analizaban las iniciativas, se preparaban los argumentos
técnicos, se establecia contacto con los tomadores de decision y se realizaban
campanas de movilizacion), los legisladores dieron el primer paso hacia lo que seria
la regulacién del cabildeo. Esta consistio en que los profesionales debian de
registrarse al ingresar al Congreso, y también se evitaria que éstos se hicieran pasar
por periodistas (Senado de Estados Unidos, 2018).

A principios del siglo XX comenzaron a proliferar las consultorias de cabildeo. Las
técnicas de comunicacion del cabildeo se fueron adaptando a los nuevos soportes
de los medios de comunicacion (el telégrafo, teléfono y la radio); los escandalos
continuaron apareciendo, ante lo cual hubo un intento para hacer mas estrictas las
reglas sobre la regulacién del cabildeo (Senado de Estados Unidos, 2018). Fue
hasta después de la Segunda Guerra Mundial que la Junta Bicameral para la
Organizacion, recomendo6 al Congreso la creacion de una ley, la Federal Regulation
of Lobbying Act, la cual fue promulgada en 1946 (Senado de Estados Unidos, 2018).
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En dicha ley se definio al profesional del lobbying como: “[Cualquier persona] que
por si misma, o a través de cualquier agente o empleados u otras personas, directa
o indirectamente solicite, recolecte, o reciba ingresos u otros objetos de valor para
ser usados principalmente... para influir, directa o indirectamente, la aprobacion o
rechazo de cualquier legislacion por el Congreso de los Estados Unidos.” (Senado
de Estados Unidos, 2018).

Todos aquellos que se dedicaran a tal actividad tendrian que registrar su nombre,
direccién, salario, realizar reportes de ingresos, en los que se mencionase para
quién trabajaban y con qué propdsito. También se les pidié que dieran cuentas de
las contribuciones que hicieran a los miembros del Congreso (Senado de Estados
Unidos, 2018).

La legislacion de 1946 no fue modificada sino hasta después de otro escandalo: en
los noventas, la empresa Wendtel Corporation no dio a conocer sus actividades ni
cumplié con los formularios requeridos, y ademas soborné a un puiado de
legisladores para ganar contratos del gobierno (Open Secrets, 2014). En 1995 fue
promulgada la Lobbying Disclosure Act para actualizar y aclarar los términos

ambiguos de la legislacion anterior; dicha normatividad se encuentra vigente.

A principios del siglo XXI se desarroll6 la actividad del cabildeo. En los noventas,
cerca de 20 mil personas se dedicaban a esta actividad en Estados Unidos en la
primera década del nuevo milenio mas de 100 mil (Astié-Burgos, 2011). No obstante
para el 2013 se observo que el gasto en los servicios de cabildeo decreci6 de 3.55
a 3.24 millones billones de ddlares, asi mismo se redujo el numero de cabilderos
registrados en el Congreso de Estados Unidos (Open Secrets, 2014).

Actualmente el lobbying se encuentra en todas las esferas de la vida politica, la vida
social y economica de EUA, ya sea representando intereses de diversos grupos,
proponiendo agendas, apoyando en las campafias politicas. Sin embargo, para

muchos es un sinénimo de fraude, representacion de intereses privados,
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malversacion de recursos y corrupcion (Open Secrets, 2014). Por esa razén, en las
ultimas campanas presidenciales de Estados Unidos diversos candidatos han
rechazado las contribuciones de los cabilderos, por ejemplo, en el 2008 Barak
Obama decidié no aceptar sus contribuciones econdémicas, y recientemente, en el
gobierno del presidente Donald Trump, se han tomado medidas para reducir la
influencia de los lobbyistas (Open Secrets, 2014).

Robert C. Byrd, destacado ex senador de Estados Unidos de América, ha sefialado
que el lobbying ha jugado un rol muy importante en el proceso legislativo y que
incluso es dificil imaginar al Congreso de los Estados Unidos sin esta practica; pero
ha advertido que padece de una turbia reputacion que ha sido manchada por los
propios cabilderos y por la politica (Open Secrets, 2014).

Al respecto, Fernando Dworak, consultor y experto en asuntos legislativos considera
que los principales aspectos positivos del cabildeo para el sistema politico son: la
informacion que brindan los cabilderos que es de utilidad para los tomadores de
decisiones, los cuales en ocasiones no cuentan con datos técnicos para dar
sustento a sus propuestas legislativas, y que el lobbying ayuda a liberar potenciales
presiones al interior de la sociedad. Los aspectos no deseados son la informacion
sesgada que parte de un interés privado, la sobre saturacion de demandas y la
deslegitimacion del sistema politico; es decir que se privilegien intereses
particulares sobre los generales (Open Secrets, 2014).
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1.2 El cabildeo en México

“Se trata de hombres vestidos de traje y mujeres perfectamente
arregladas, generalmente jovenes en ambos casos, con iPad y
teléfono inteligente en mano. Llevan consigo documentos impresos
y gréficas, van de una oficina a otra, dialogan con legisladores, les
entregan informacion, actualizan los datos, no dejan de hablar por
teléfono. Argumentan, discuten, tratan de convencer. Se trata de los
cabilderos.”

(Robles, Isaias, 2019)

a. Antecedentes

En México se experimentd por décadas el control de las decisiones politicas por
parte del Poder Ejecutivo, motivo por el cual el desarrollo del cabildeo fue tardio. Asi
como en el mundo, antes de que en México se estableciera un Estado moderno, se
practicaba el lobbying, pero no todos podian ejercerlo, como lo sostiene Astié
Burgos. Fue hasta la etapa del pluralismo politico cuando cobré mayor sentido la
practica del cabildeo. En esta seccidon se abordara el desarrollo histérico y estado

actual de éste en nuestro pais.

Antes de que tuvieran efecto las reformas politico-electorales de 1977, 1990, 1993
y 1996, las cuales permitieron la reconfiguracion del sistema de partidos politicos,
la eliminacion de las barreras de entrada a otras fuerzas que pujaban por participar
en los comicios, y la garantia de las condiciones de competencia electoral, no
existian las bases para que se desarrollara una democracia plena (Woldenberg,
2012), la cual es indispensable para el desarrollo del cabildeo.

A pesar de que la forma de gobierno del Estado Mexicano establezca en su

Constitucion el principio de division de poderes, en el fondo, desde 1928 hasta 1997,
el Poder Ejecutivo tuvo un fuerte predominio sobre los poderes Legislativo y Judicial.
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Para darle color a ese fenbmeno, se cuenta una metafora: el candil que pendia
sobre los curules de la Camara de Diputados y que tenia una forma de espiral
descendente (como el dios prehispanico Quetzalcéatl) representaba el dominio y la
voluntad del Ejecutivo, cuyo mandato descendia sobre los legisladores (Dworak,
comunicacion personal, 2017).

Ademas del predominio de un poder y de la estructura vertical en la toma de
decisiones por parte del Presidente, en el pasado también existia un sistema politico
hegemonico, como lo denomina el politélogo Giovanni Sartori (1987), que impidié a
otros grupos de interés de la sociedad que no militaran a su favor, ser representados

y tomados en cuenta.

Durante la etapa del “presidencialismo” no existian alternativas para que los grupos
de interés influyeran sobre los tomadores de decisiones en México. Ante la debilidad
de los otros partidos, la relacion que se establecid entre los ciudadanos y
representantes fue desequilibrada. Los funcionarios publicos no dependian de los
votantes para lograr una posicion en el gobierno, sino que dependian de las
decisiones de su partido; por lo tanto, el voto no era un mecanismo de presion.
Como resultado, los intereses de los ciudadanos no fueron prioritarios en el actuar

de los gobernantes.

Oftro recurso que suele ser usado en los paises democraticos para influir en los
tomadores de decisiones es el derecho de peticion. A través de su ejercicio, las
personas presionan al gobierno para atender sus demandas. En el caso de México,
no se tenia garantizado ese derecho, aunque éste se encuentra en el articulo octavo
de nuestra Carta Magna. Si se hubiese interpuesto una demanda ante un 6rgano o
servidor publico, no habria tenido consecuencias, pues el Poder Judicial no solia ir
en contra de los intereses del gobierno.

Durante el régimen priista, la participacion ciudadana (autonoma, independiente e

individual) no logré grandes triunfos, al contrario, la respuesta que recibieron las
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protestas de los obreros, ferrocarrileros y estudiantes fue la represion. Ese ambiente
dio origen a una crisis politica que se manifestd en 1976: el PAN, entonces partido
de oposicion, no presentd a ningun candidato para competir en las elecciones, acto

con el que expreso la desconfianza y crisis del sistema politico.

El gobierno dio respuesta a la crisis de legitimidad en 1977. El entonces presidente
Lépez Portillo encargd al politico e historiador Jesus Reyes Heroles la elaboracion
una serie de reformas que mas tarde permitieron la reconfiguracion del sistema de
partidos politicos y, asi tuvo lugar la transicion democratica mexicana, como

argumenta el politdlogo José Woldenberg (2012).

Las reformas de 1977, en conjunto con las de 1990, 1993 y 1996, dieron origen al
multipartidismo y a la garantia de elecciones democraticas (Ibid. 64). Asi, en 1988
el partido hegemonico perdio la mayoria calificada en la Camara de Diputados; en
1997 la mayoria absoluta de ambas camaras, y en el afio 2000 el PAN obtuvo la
silla presidencial.

Con el fortalecimiento de la democracia, el voto, el derecho de peticion y la
participacion social comenzaron a ser mecanismos que permitieron a los grupos de
presidn ser escuchados por los tomadores de decisiones y a éstos se anadié el
cabildeo. Como ya se menciond, para que éste se desarrolle de forma plena se
necesita que haya una division de poderes y una dispersion en la toma de

decisiones. Por ello, el lobbying se desarrollé en México de forma tardia.

Sebastian Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina sostienen que cuando el PRI tenia
la mayoria absoluta en la Camaras, el cabildeo solo podia ser ejecutado por grupos
muy poderosos como empresarios y sindicatos, y directamente con quien tomaba
las decisiones: el Presidente de la Republica o los secretarios de Estado (Lerdo de
Tejada & Godina Herrera, 2004). De esa manera, grupos de intereses con menores

recursos no lograban tener influencia en las decisiones politicas.
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Los primeros registros que se tienen del cabildeo en México datan de finales de los
anos setenta. No se informa sobre cuales fueron las agencias de cabildeo
contratadas o los fines que éstas tuvieron, pero se tiene el conocimiento de que este
fue realizado para empresas privadas, agencias de promocion turistica y gobiernos
locales (Yucatan y Tijuana) (Eisenstadt, 1992). Con ello se muestra que antes de
1997 se practico el lobbying.

Por otra parte, Todd Eisenstadt, periodista e investigador del Center for U.S.-
Mexican Studies en la Universidad de California, muestra una declaracién de pagos
a agentes extranjeros (provenientes de Estados Unidos) del gobierno mexicano y el
sector privado de 1978 a 1996, en donde éstos invirtieron recursos en asesoria de
relaciones publicas, servicios técnicos, asesoria legal y promocion turistica (1992).

Las primeras contrataciones de lobbying, que también incluyeron
contraprestaciones de agencias de relaciones publicas, y de las que se conoce el
prestador de servicios y sus fines fueron realizadas por Miguel de la Madrid en 1985
y la entonces Secretaria de Comercio y Desarrollo Industrial (Secom). Al decaer las
relaciones diplomaticas entre Estados Unidos y México, el expresidente contrato los
servicios de Hannaford Company Inc. para promover su visita al pais
norteamericano y mejorar la imagen de nuestro pais ante los miembros de Congreso
y de la opinion publica estadounidense, la cual resultdé afectada a razon del
narcotrafico y del autoritarismo politico. Después de la campana de relaciones
publicas Hannaford realizé una campafa de cabildeo en el Congreso del pais del
norte para promover los intereses mexicanos en las leyes de comercio y asuntos

fronterizos (Eisenstadt, 1992).

Por su parte, la Secom solicitd los servicios de Michael K. Deaver, ex asesor del
presidente Ronald Regan, para determinar entrada o no de México al GATT, los
préstamos del Banco Mundial, las importaciones petroleras y la proteccion de la
propiedad intelectual. Sin obtener los resultados esperados y con un gasto
aproximado de 67,229,000 de ddlares, el gobierno decidié no volver a invertir
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grandes recursos en cabildeo y relaciones publicas sino hasta mas tarde
(Eisenstadt, 1992).

Después de que la administracion de Miguel de la Madrid dejé una relacién poco
favorable con Estados Unidos y de que México tenia una imagen dafiada por los
asuntos de las drogas y la corrupcion politica, Carlos Salinas decidié contratar en
1989 a Burson-Marsteller, una de las empresas mas grandes de relaciones publicas
en el mundo, para atender esas problematicas y también para brindar sus servicios
en las negociaciones del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
(Eisenstadt, 1992).

Para mejorar la imagen de México, segun las investigaciones de Einsestad, la
agencia Burson-Marsteller llevé a cabo una estrategia mediatica sobre el publico
estadounidense. En dicha campana se elaboraron anuncios de television,
materiales impresos y un programa de relaciones con los medios. También la
agencia se involucrdé en la revocacion del veto estadounidense contra el atun
mexicano, que fue provocado por el dafio a los delfines por parte de los pescadores.
Para lograr la revocacion del veto pesquero Burson-Marsteller llevé a cabo una
investigacion sobre los problemas referentes a la pesca comercial internacional,
establecio relaciones con los medios y dio asesoria al gobierno mexicano sobre

asuntos publicos (Eisenstadt, 1992).

Con el inicio de las negociaciones del TLCAN, el gobierno mexicano realizé una
inversion como nunca lo habia hecho para darle una mayor presencia politica a
México en Estados Unidos Ante tal acontecimiento el Wall Street Journal opin6 que
“México, que nunca habia utilizado el cabildeo en Washington, repentinamente dejé
atras a Japon como gobierno extranjero con mayor poder de gestion visible”
(Eisenstadt, 1992).

Tras el buen desempeno de Burson-Marsteller, México le encomendé el disefio de
un Programa de Asuntos Publicos para concertar el TLCAN. Las acciones que
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realizé fueron la campafa de propaganda a favor de la aprobacién del tratado por
el publico estadounidense, el establecimiento de relaciones con los medios,
movilizaciones nacionales y relaciones con el gobierno (campafa de obtencion de
votos con miembros del Congreso de Estados Unidos). De ésta ultima estrategia se
encargd Gold & Leibengood, subsidiaria de Burson (Eisenstadt, 1992).

Burson-Marsteller no fue la unica agencia contratada por el gobierno y el sector
privado para lograr el acuerdo del TLCAN, aunque si fue la mejor remunerada. Entre
las demas agencias que fueron empleadas destacan Brock Group, Gold &
Leibengood, Public Strategies Washington Inc. y la Sherman & Sterling. En
conjunto, a partir de la declaracion de pagos a agentes extranjeros que Todd
Einsenstadt obtuvo del Departamento de Justicia de Estados Unidos, se estima que
en 1990 México invirtio alrededor de 35 millones de dolares en agencias de
lobbying, relaciones publicas, asesoria comercial y legal; es decir,

aproximadamente cinco veces mas que en 1978 (Eisenstadt, 1992).

b. El desarrollo del cabildeo

Los gobiernos que sucedieron al de Carlos Salinas de Gortari también utilizaron al
cabildeo externo para atender diversas problematicas. José de Jesus Gomez
documenta que en el gobierno de Ernesto Zedillo las secretarias de Hacienda,
Comunicaciones, Turismo, Comercio y Agricultura contrataron agentes de lobbying
para atender temas de narcotrafico, lavado de dinero, migracion y turismo (Gomez,
2008). No obstante, la Administracion de Ernesto Zedillo ya no mantuvo la misma
politica de cabildeo externo en los Estados Unidos. No fue sino hasta el suceso del
llamado “Error de diciembre” que se volvié a requerir del cabildeo y se invirtieron
aproximadamente 12 millones de dolares anuales hasta 1999 (Eisenstadt, 1992).

En el ultimo trienio de la administraciéon de Ernesto Zedillo, el Congreso se integro

por distintas fuerzas que nunca habian tenido una presencia tan importante (PRD,

PAN, PT y PVEM). La accion que tomd el gobierno al perder el control de las
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camaras fue la de crear las oficinas de Enlace Legislativo en todas las secretarias
del poder Ejecutivo (Eisenstadt, 1992).

Las oficinas de enlace se encargaron de promover las iniciativas del Ejecutivo frente
al Legislativo, dando seguimiento a los trabajos parlamentarios y ofreciendo
informacion técnica a los tomadores de decision. El objetivo principal del enlace
legislativo fue el de sacar adelante el programa politico de Ernesto Zedillo en sus
ultimos tres afios de gestion y que dicho programa no fuera detenido por la oposicion
(Goémez, 2008).

En la presidencia de Vicente Fox Quesada las oficinas de Enlace no fueron
eliminadas, sino que se reagruparon y se subordinaron, como la Subsecretaria de
Enlace Legislativo, que se adscribi6 a la Secretaria de Gobernacion, que hoy en dia
continua vigente (Gomez, 2008). Ello le permitio a la Secretaria coordinar la relacién

Ejecutivo-Legislativo.

El mismo ex presidente panista también contraté agencias de cabildeo para
mantener una buena imagen de su gobierno con diversos sectores de Estados
Unidos y avanzar en una agenda bilateral, asi fue como solicito los servicios de
Anne Smith Carpaso y otras consultorias (Gomez, José de Jesus, 2008). A pesar
de ello, diversos conflictos internos (el gobierno dividido) y externos (el atentado del
11 septiembre) evitaron que mejorara la relacion entre su administracion y la de

George Bush.

Con la nueva composicion de la toma de decisiones politicas, se establecié un
nuevo paradigma en la relacidon entre poderes, en donde el Legislativo adquirié un
mayor peso; por ello se abrieron espacios para que distintos grupos de interés
presentaran sus demandas. Asi el poder Ejecutivo dejé de ser la unica instancia con
la que se podia practicar el cabildeo y esta actividad se convirtié en un recurso que
podian utilizar los grupos de presion para ser tomados en cuenta con una mayor

probabilidad de éxito.
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En la ultima parte de la década de los noventas surgieron las primeras consultorias
de cabildeo en México. La primera agencia de cabildeo que se constituyo
formalmente fue Grupo Estrategia Politica en 1996, fundada por Gustavo Almaraz
Montafio, para 1997, se fund6 Cabildeo & Comunicacion. Después surgieron Grupo
de Asesoria Estratégica SC, International Consulting and Marketing y México

Corporativo de Servicios Legales (Gomez, 2008).

Dichas organizaciones pronto se agruparon en 2001 y dieron lugar a la Asociacion
Nacional de Profesionales del Cabildeo (Procab, AC). Desde ese momento, que
coincide con el inicio del pluralismo en México, proliferaron las consultorias de
cabildeo algunas de ellas fueron: Structura Total, Zimat, PSG Global México

Estratégica Consultores y mas recientemente Psiquepol.

No hay claridad sobre cual fue el primer caso de cabildeo realizado en México, pero
Efrén Elias Galaviz asegura que la primera campafia que atendié grupos de
intereses privados se llevo a cabo en 1999, en respuesta a la propuesta de Reforma
Eléctrica realizada por el ex presidente Ernesto Zedillo (Elias Galaviz, 2001).

Gonzalo Olivares menciona que es dificil determinar cual fue el primer caso de
cabildeo; no obstante, considera que el primero en realizarse entre diversos actores
y distintas consultorias de cabildeo fue el freno a la propuesta del gobierno para
gravar el 16% IVA a alimentos y medicinas en 2001. Asimismo, afirma que uno de
los primeros cabilderos en Meéxico fue Gustavo Almaraz (padre) (Olivares,
comunicacion personal, 2020).

Sin duda que el lobbying cuenta con las condiciones necesarias para desarrollarse
en México y cada vez adquiere una mayor presencia en la vida politica. Con los
problemas actuales que se presentan en nuestro pais y la cantidad de grupos que
luchan por ser atendidos, el cabildeo se presenta como una herramienta para
aportar en la resolucion de los conflictos.
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El lobbying se puede entender como un modo de participacion politica, pero sin
reglas bajo las cuales opere y con antecedentes que muestran que tal actividad
puede representar riesgos y peligros, por lo que es necesario establecer un marco

regulatorio que le permita operar con reglas claras y transparencia.

En otros paises el cabildeo es una actividad regulada. Canada, Estados Unidos,
Costa Rica, Chile, Colombia, Argentina, Alemania, Francia y el Reino Unido ya
cuentan con leyes que lo regulan. En el caso de México, el lobbying no se encuentra
reconocido formalmente por la normatividad mexicana, pero cuenta con el respaldo
de la Constitucion para llevarse a cabo. Alfonso del Rosal y Hermosillo puntualiza
que son siete los articulos (5°, 6°, 8°, 9°, 25°, 26° y 35°) que entran en materia en el
ejercicio del cabildeo pero destacan el quinto, sexto, octavo y noveno ( 2008).

El articulo quinto impide que las personas sean obstruidas de realizar la profesion
que les acomode, siendo licita (solo puede vedarse su ejercicio por una resolucion
judicial); el sexto garantiza el derecho a la libre manifestacion de las ideas, siempre
gue no se ataque a la moral, los derechos de un tercero o que provoque un delito o
perturbe el orden publico. El derecho de peticion se encuentra en el articulo octavo,
requiere que los funcionarios y empleados publicos respeten su ejercicio, siempre
que se formule por escrito, de manera pacifica y respetuosa. Por ultimo, el articulo
noveno garantiza que las personas puedan asociarse y reunirse pacificamente con

cualquier objeto licito (Del Rosal, 2008).

Las anteriores garantias dan legalidad al cabildeo, pero las repercusiones de éste
aun no han sido contempladas por la Constitucion. Diputados y Senadores han
presentado diversas iniciativas de ley y de reglamentacion, pero hasta estos
momentos ninguna ha concluido los procedimientos legislativos.

Del afio 2000 a 2019 fueron presentadas 27 iniciativas con proyecto de decreto que
buscan regular al cabildeo. EI PRD y el PAN han realizado seis proyectos
legislativos; el PRI cinco; el PVEM y Movimiento Ciudadano tres; el PT dos; un
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proyecto se realizé en coalicion con diversos partidos y uno de los mas recientes
fue presentado por MORENA. En las propuestas legislativas se observa la creacion
de un registro para los cabilderos, la regulacion de sus actividades y la
autorregulacion de éstos.

Algunas de las iniciativas que mas han destacado son las de César Jauregui, Efrén
Leyva y Ricardo Monreal. César Jauregui Robles, senador del PAN en la LVIII
legislatura, presento la primera iniciativa para reglamentar al lobbying al interior de
la Camara de Senadores. La iniciativa con proyecto de reglamento se referia al
registro de los cabilderos ante la Secretaria General de Servicios Parlamentarios y
de que se informaria de los actores con los que se entablaria una interlocucion
(Gémez, 2008).

Efrén Leyva Acevedo, diputado del PRI en la legislatura LVIII, presenté en 2002 la
Iniciativa de Ley Federal para la Regulacion de la Actividad Profesional de Cabildeo.
En su iniciativa se contemplaba la practica del cabildeo con el Legislativo y también
con el Ejecutivo, se establece una definicion de la actividad y de sus practicantes,
se propone elaborar un codigo de conducta, crear un registro publico, regular las
actividades de agencias mexicanas y extranjeras y establecer obligaciones y
sanciones (Gomez, 2008).

En la iniciativa impulsada por el senador Ricardo Monreal se plantea establecer
requisitos para transparentar el cabildeo, se plantea una definicion de este, asi como
limitantes para las actividades, derechos y sanciones ante incumplimientos y
entrega de dadivas a funcionarios (/niciativa con Proyecto de Decreto por el que se
expide la Ley que Regula las Actividades de Cabildeo en el Congreso de la Union,
2018).

Diversos cabilderos, han mostrado estar de acuerdo en que dicha profesion debe
contar con un marco regulatorio que permita la transparencia de sus actividades, y

ello garantice que el lobbying sea abierto, profesional y con un sustento (Lerdo de
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Tejada & Godina Herrera, 2004). EI Congreso reconoce al cabildeo en los

reglamentos de sus dos camaras. A continuacion, se transcribira su contenido.

Senado de la Republica

“Articulo 298

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

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

Articulo 299

1. Los senadores o el personal de apoyo no pueden aceptar dadivas o pagos
en efectivo 0 en especie por parte de persona alguna que realice cabildeo o
participe de cualquier otro modo para influir ilicitamente en las decisiones del
Senado.

2. Toda infraccién a esta norma sera castigada en términos de las leyes de
responsabilidades o la legislacion penal segun corresponda“ (Reglamento del
Senado de la Republica, 2020).

Camara de diputados

“Articulo 263

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

2. Por cabildeo se identificara al individuo ajeno a esta Camara que
represente a una persona fisica, organismo privado o social que realice
actividades en los términos del numeral que antecede, por el cual obtenga un
beneficio material o econémico.

Articulo 264
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1. Todo individuo que pretenda realizar cabildeo por mas de una vez en la
Camara, debera inscribirse al inicio de cada legislatura, en un registro publico
que elaborara la Mesa Directiva, el cual se difundira semestralmente en la
Gaceta y en la pagina electrénica, con los datos proporcionados por quienes
se registren.

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

Articulo 265

Los diputados y diputadas, asi como el personal de apoyo de la Camara, se
abstendra de hacer recomendaciones que equivalgan a un cabildeo, cuando
obtengan beneficio econdmico o en especie para si 0 su conyuge o parientes
consanguineos o por afinidad hasta el cuarto grado, para terceros con los que

tengan relaciones profesionales, laborales o de negocios.

Articulo 266

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

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

3.  Los documentos de cabildeo, la informacién opiniones, argumentaciones
o cualquier otra manifestacién hecha por los cabilderos nos seran vinculatorias
para la resolucion del asunto en cuestion.

Articulo 267

1. La solicitud de inscripcién al registro de cabilderos incluira la siguiente
informacion:

I.  Nombre completo del solicitante y copia de identificacion oficial vigente.
En caso de ser una persona moral, una relacién de quienes acredite el
representante legal, para realizar la actividad ante la Camara.;

[I.  Domicilio del solicitante, y

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

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

sentido positivo al solicitante.
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3. Una vez cumplido el requisito de inscripcion, la Mesa Directiva expedira
para cada cabildero una identificacion con fotografia que debera ser portada
durante su estancia en las instalaciones de la Camara.

4. EIl cabildero notificara a la Mesa Directiva cualquier cambio en la
informacion proporcionada en la solicitud, para su inscripcion en el padrén de
cabilderos, en un plazo no mayor de diez dias, a partir de la modificacion
correspondiente.

Articulo 268

1. La Mesa Directiva podra suspender o cancelar el registro en el padrén de
cabilderos durante la legislatura correspondiente, al cabildeo que no acredite
fehacientemente el origen de la informacién que proporcione a cualquier
legislador, comision, 6rgano, comité o autoridad de la Camara” (Reglamento
de la Camara de Diputados, 2020).

Es interesante observar que en los reglamentos se considera a la representacion
de intereses particulares como una actividad legitima y asi mismo se establece que
los legisladores no pueden recibir dadivas de los cabildeos, previendo los

comportamientos de corrupcion y guiando la practica hacia la transparencia.

Otro aspecto por destacar es que, mientras el cabildeo moderno ya habia proliferado
en los Estados Unidos desde mediados del siglo XIX, era un elemento de la politica
y contaba con una ley que lo regulaba desde 1945, en México, dicha practica, se

encuentra sin una regulacion especifica.

1.3 Estrategia de cabildeo

Asi como ni las matematicas ni el tiempo son absolutos, como lo demuestran el

teorema de Godel y la teoria de la relatividad,! en el ambito social, en el cual opera

1 Kurt Gédel fue un matematico austriaco que transformé el pensamiento matematico del siglo XX.
En su trabajo “Sobre sentencias formalmente indecidibles de Principia Mathematica y Sistemas
afines” explica que los sistemas formales de las matematicas; en donde se establecen todos los
axiomas (leyes) posibles, existen problemas que no pueden ser decididos, lo que demuestra que no
existe hay consistencia y que las matematicas no son absolutas.

Por otra parte, el fisico tedrico Stephen Hawking explica que todas las leyes de la fisica con las que
actualmente explicamos el comportamiento del universo, principalmente la gravedad y el tiempo,
cobraron sentido hasta que ocurrié el Big Bang, antes de dicho no existian, de hecho si el universo
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el cabildeo, tampoco existen ambientes controlados con verdades definitivas. Por
tal motivo no parece posible determinar una formula sobre como llevar a cabo el
lobbying, pues dicho ejercicio opera en funcidn de distintos objetivos que pueden
cambiar y en ambientes inestables; no obstante, se podrian esbozar algunos

elementos que se encuentran alrededor de este fenbmeno y practica.

Jordi Xifra, experto y académico de la comunicacion, propone que una estrategia de
cabildeo consiste en cuatro etapas: la investigacion, la estrategia, ejecucion y
evaluacion. La investigacion consiste en el analisis de necesidades, el analisis del

public affair, el analisis de efectividad, y el analisis de actores (Xifra, 2000).

Las organizaciones y grupos de interés son afectados frecuentemente por las
acciones gubernamentales, y para garantizar la continuidad de su organizacion sus
intereses particulares tienen que interactuar con el exterior. Ante esta situacion se
deben enlazar los intereses particulares de un grupo con los intereses publicos, para
ello se identifican los asuntos (issues) y tendencias politicas, y se fijan las
prioridades de la organizacion (Xifra, 2000).

Es importante elaborar una oracion clara y especifica para identificar la necesidad
externa de la organizacion, por ejemplo: suponiendo que se trabaja para una
empresa que produce alimentos azucarados y esta quiere garantizar su presencia
el pais, tendra la necesidad de incrementar sus ganancias. Sin embargo, surge un
conflicto cuando el gobierno planea realizar un incremento de impuestos a los

alimentos con alto contenido energético.

Al identificar la necesidad, se revisa el public affair; es decir, el panorama y las
implicaciones alrededor de la necesidad: se analizan los proyectos normativos
relacionados con los impuestos, su contenido e implicacién; los impulsores de la

norma; la razén de la propuesta y su motivacion; los adversarios y aliados y sus

se contrajera (Big crunch), nuevamente el tiempo y la gravedad dejarian de ser explicativos y otras
leyes podrian tomar su lugar.
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intereses; las implicaciones politicas, y se revisa la agenda politica y legislativa del
gobierno (Xifra, 2000).

Al conocer las necesidades y las problematicas a enfrentar, se determina la
efectividad que tendria el cabildeo para contribuir en las necesidades de una
organizacion. Se revisa el estado del asunto, si es que ya se inicié un procedimiento
legislativo; se analizan los grupos y fuerzas alrededor del asunto, las posibilidades
que se tienen para aprobar una norma, y las posibles consecuencias para la

organizacion.

Para darle un mayor orden y sentido a la informacion recabada, se utiliza el mapeo
de actores. Dicho es util para identificar las estructuras y facultades que
intervendran en la elaboracion de una norma. Se considera que hay tres variables
importantes que se deben de tomarse en cuenta: el nivel de influencia, la capacidad

de decision y la postura (aliado o adversario) (Zamora, 2014).

Después de la realizacion del diagnodstico, la siguiente etapa consiste en la
formulacion de la estrategia. Para ello se deben fijar los objetivos de cabildeo, y
éstos surgen de la necesidad de la organizacion o grupo de interés. Si se retoma el
ejemplo de la empresa de alimentos azucarados que tiene la necesidad de
incrementar sus ganancias, pero enfrenta el obstaculo de que el gobierno pretende
implementar impuestos a los alimentos, el objetivo de cabildeo para la empresa
sera: revertir la implementacion del impuesto o encontrar alternativas que reduzcan

el impacto de éste.

Ahora bien, después de plantear el objetivo general se debe cuestionar ;como
alcanzarlo?, ¢ a través de que forma? Entonces se plantean acciones generales o
estrategias. Sila meta general es lograr la adicion, reforma o derogacién de una ley,
los pasos para alcanzarlo seran: convencer a “X” tomador de decision, conseguir
“Y” numero de votos legislativos, lograr la coalicion de ciertos grupos

parlamentarios, reunir a “Z” actores aliados, convertir a cierto publico en aliado, etc.
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De acuerdo con el cabildero Frank J. Farnel, existen cuatro estrategias generales
de cabildeo (Xifra, 2000):

1.

2.

3.

4.

Cooperacion: negociacion entre el sector publico y privado para el reparto de
responsabilidades y tareas.

Aproximacién Ad hoc: establecimiento de relaciones con los tomadores de
decisiones, en donde se identifican las intenciones politicas y modificaciones
legislativas para prevenirlas.

Accion politica directa: influir en los valores politicos y la sociedad, se tener
una participacion dentro del debate publico, y asi mismo en el proceso de
elaboracion de politicas.

Accion politica indirecta: movilizacién de grupos de presion y en el espacio
publico. Se acude a formadores de opinion y a las relaciones publicas.

Después de plantear las estrategias, se elaboran las tacticas; es decir, las

acciones que llevaran a la consecucion de las estrategias. Algunas tacticas de

cabildeo propuestas por el consultor en asuntos legislativos Fernando Dworak
son ( 2011):

Correspondencia: es a la que mas recurren los grupos de presion, la cual
consiste en entregar una carta o correspondencia en donde se solicita la
accion de un tomador de decisiones en favor de algun interés; sin embargo,
no es la mas eficaz dado que muchos grupos recurren a esta tactica y pocos
son los asuntos que resultan atendidos.

Contacto con legisladores: el establecimiento de contacto es la segunda
tactica a la que mas se recurre, consiste en el acercamiento y comunicacion
directa con algun legislador para establecer una agenda de acciones y
asuntos que atender.

Comisiones legislativas: consiste en contar con una voz dentro de uno de los

organos por los que transcurren los procedimientos legislativos.
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e Bicameralismo: se basa en la realizacion de acciones en las distintas
camaras (Camara de Diputados o Senado de la Republica), en las cuales se

depende de sus atribuciones o de la conformacion politica de éstas.

Para las estrategias y tacticas de cabildeo es importante contar con mensajes clave,
es decir aquellos que articulan los intereses y causas que se buscan influir en los
tomadores de decisiones. Al respecto, el consultor Abraham Zamora comenta que:
“Los argumentos son la base de cualquier postura y el respaldo de toda accion a
impulsar, de su fortaleza depende en gran medida el éxito que se pueda alcanzar o
no” (Zamora, 2014).

A partir de los mensajes clave se construyen las propuestas legislativas. Estas
requieren de una investigacion formal y de la técnica legislativa. Es la manera en

que se traducen propuestas o ideas en enunciados juridicos, normas.

La ultima etapa de la estrategia, pero no menos indispensable es la definicion de
los tiempos. Sobre el asunto Jordi Xifra comenta que “la seleccion del momento de
intervencidon es fundamental en la estrategia de lobbying. Intervenir tarde equivale
a fracaso.” (2000) Por ello es importante conocer los procedimientos legislativos y

las etapas en las que se puede intervenir.

La tercera etapa, la ejecucion o implementacion de un proceso de cabildeo consiste
en la puesta en marcha de las estrategias y tacticas para lograr los objetivos de
lobbying, que buscan resolver las necesidades de los grupos de interés y
organizaciones. En esta etapa es importante la correcta administracion de la

implementacion.

La ultima etapa de un proceso de cabildeo es la evaluacion. Dicha consiste en
observar si se cumplieron los objetivos de las estrategias y conocer qué tanto se
avanzo en cubrir la necesidad del grupo de interés u organizacion. Se pueden

aplicar técnicas cualitativas y cuantitativas. En gran medida depende del criterio de

30



las personas que contrataron los servicios o de los grupos que son beneficiarios de

las acciones emprendidas.

1.4 Cabildeo, relaciones publicas y comunicacién politica

En los primeros subcapitulos se abordo la definicién y origen del cabildeo y se dio
cuenta que éste es un fenomeno politico; sin embargo, también observamos que es
una practica profesional. Por tal motivo, es importante traer a discusién las
siguientes preguntas: ¢ quiénes son los profesionales del cabildeo?, ¢ el cabildeo es
parte de las relaciones publicas?, ¢cual es la relacion entre el cabildeo y la
comunicacioén politica?, ¢, cual es la parte de la comunicacion a la que corresponde
el estudio y practica en conjunto con el cabildeo?, ;qué teorias de la comunicacion
explican el fendmeno del cabildeo? y ¢ cuales son los elementos de las estrategias
de comunicacién y cabildeo que ayudan a los grupos de presion a posicionar sus
intereses en las leyes y decretos en México?

Tradicionalmente el cabildeo ha sido realizado por los profesionales del derecho,
politdlogos y ex funcionarios. Por lo tanto, las perspectivas que prevalecen para su
estudio parten desde las relaciones del poder y desde un enfoque juridico, tal como
lo revisamos con anterioridad. Sin discutir que el lobbying es una practica y objeto
de estudio tanto para politélogos como profesionales en derecho, también se
considera que el cabildeo es objeto de estudio de la comunicacion, pero ¢ el cabildeo
podria ser ejercido por los publirrelacionistas o por los comunicélogos politicos?

Comencemos por abordar dicho cuestionamiento.

a. Relaciones publicas y cabildeo

En el terreno de la comunicacién existe una discusion sobre cual es la disciplina que
se encuentra mayormente relacionada con el cabildeo, si las relaciones publicas o
la comunicacién politica. En los inicios de esta practica en México se observa que
las relaciones publicas han sido la parte de la comunicacién que ha intervenido en
conjunto con el lobbying en distintos procesos.
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Basta recordar los casos en donde el gobierno mexicano contratd agencias de
cabildeo y relaciones publicas. Con ello se podria establecer que, en la practica, las
RRPP son un recurso importante para el cabildeo.

Jordi Xifra, experto de la comunicacion considera que el cabildeo es parte de las
relaciones publicas. Detecta cuatro principales elementos en comun: las acciones,
sujetos, medios, objetivos y argumenta que “el lobbying es una estrategia de
relaciones publicas, cuya especificidad radica en el publico receptor de mensajes 'y,
consecuentemente, en su finalidad” (2000).

Sobre el mismo asunto, Edgar Yeman Garcia, maestro en comunicacion
institucional, consultor en comunicacioén, el cual cuenta con experiencia en el ambito
privado y publico, afirma que las relaciones publicas no s6lo empatan con el
cabildeo, sino que éste ultimo es parte de dicha disciplina (comunicacién personal,
2019). A continuacion, se retoma la definicion de las relaciones publicas.

En la Asamblea Mundial de Asociaciones de RRPP se establecié que: “La practica
de las Relaciones Publicas es el arte y la ciencia social de analizar tendencias,
predecir sus consecuencias, asesorar a los lideres de organizaciones y poner en
practica programas planificados de accion que serviran a los intereses de la
organizacion y del publico" (Asamblea Mundial de Asociaciones de Relaciones
Publicas, 1978).

Sobre el mismo asunto, el denominado “padre de las relaciones publicas”, Edward
Bernays Freud define éstas como “(1) la informacién brindada al publico, (2) la
persuasion dirigida al publico para modificar sus actitudes y acciones, y (3) un
esfuerzo para integrar las actitudes y acciones de una organizacion con sus publicos

y las de los publicos con los de la organizacion”(Bernays, 1961) .
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A través de las anteriores definiciones se observan distintos puntos de convergencia
entre el cabildeo y las relaciones publicas, pues dichas:

e Analizan las tendencias politicas, econdmicas, legislativas, del espacio
publico con el fin se entender una situacion y saber si es viable tomar
acciones.

e Trabajan para organizaciones y grupos de interés (emisores) que buscan
interactuar con actores externos.

e Articulan mensajes e informacion.

e Buscan modificar actitudes y acciones (resoluciones) de los publicos.

e El fin dUltimo es integrar los intereses de las organizaciones con los de los

publicos y viceversa.

Los anteriores puntos muestran que no soélo las relaciones publicas coinciden en la
practica con las estrategias de lobbying, sino que, a nivel conceptual, comparten
objetos de interés, mecanismos de accion y objetivos. Edgar Garcia Yeman propone
que un organigrama de una agencia de relaciones publicas se encuentra articulado

de la siguiente manera (comunicacién personal, 2019):

RELACIONES PUBLICAS

CORPORATIVO POLITICA

MERCADOTECNIA

Publicity
Positioning
Branding

Corporativo
Comunicacién interna
Manejo de crisis

Asuntos Publicos
Cabildeo

Para observar el lugar que le dan las consultorias de relaciones publicas al cabildeo,
se entrevistd a Jorge Espinosa Decelis, gerente de la empresa Burson-Marsteller,
México y a Dulce Oliva Carbajal, supervisora de la empresa Edelman México, y se
revisaron las estructuras organicas de cada una de las empresas para las que

trabajan.
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Organigrama Burson-Marteller

(Espinosa, comunicacion personal, 2019)

DIRECCION GENERAL

Burson Marsteller

1
[ I I I
BRANDING INNOVACION CORPORATIVO SALUD

Asuntos Publicos

Organigrama Edelman

(Oliva, comunicacion personal, 2019)

DIRECCION GENERAL
Edelman

/ CORPORATIVO/GLOBAL
ASUNTOS PUBLICOS BRANDING CLIENTS

Con base en la observacion de los organigramas y las opiniones de los
profesionales entrevistados, se puede considerar que el cabildeo es un area
importante en las agencias relaciones publicas; sin embargo, ésta practica no
siempre se lleva a cabo, pues depende de factores como la demanda de los clientes
a la agencia y la especializacion de los consultores en temas legislativos,

regulatorios y de politicas publicas.

Para conocer la perspectiva de los politélogos, se acudié con Gonzalo Olivares,
cabildero con experiencia en consultorias de lobbying, relaciones publicas y
empresas, en funciones de gerente de asuntos publicos. El opina que las
consultorias de relaciones publicas adoptaron el area de los asuntos publicos, ya
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que a finales del siglo pasado proliferé la actividad del cabildeo en México y para

ser mas competitivas en el mercado tuvieron que ofrecer dichos servicios.?

Asimismo, Gonzalo Olivares considera que a pesar de los puntos en comun que
existen entre el cabildeo y las relaciones publicas, el primero no puede ser parte de
éstas, pues se requieren de mayores herramientas de analisis politico y de
conocimientos de politicas publicas; y que el lobbying no se desarrolla de la misma
forma al subordinarse a las relaciones publicas, tanto por el rango de las acciones
que se podrian realizar, como por los ingresos que se podrian percibir. Dado lo
anterior, Gonzalo Olivares considera que un modelo para el desarrollo del cabildeo
debe contemplar a éste en la mayor jerarquia y la comunicacion debe de
subordinarse a éste. A continuacion, se muestra la estructura de Psiquepol,

consultoria fundada por Gonzalo Olivares (comunicacion personal, 2020).

DIRECCION
GENERAL DE
CABILDEO

PSIQUEPOL

DIRECCION DE DIRECCION DE DIRECCION DE ,
] ADVOCACY Y REPUTACION Y DIRECCION DE
ASUNTOS PUBLICOS Y ,
ENLACE LEGISLATIVO ORGANIZACIONES RELACIONES COMUNICACION

CIVILES PUBLICAS

b. Comunicacién politica y cabildeo

A pesar de que en la practica y en la definicion las relaciones publicas se encuentran
ligadas al cabildeo, se considera que éste, también puede ser estudiado y
practicado desde otro foco, el de la comunicacién politica.

Ademas de los elementos que aporta las relaciones publicas, se considera
indispensable el dominio de conocimientos mas especificos sobre los sistemas

politicos, aspectos juridicos, procesos y procedimientos politicos y legislativos,

2 Por ejemplo, la agencia de relaciones publicas WPP compré Hill and Knowilton.
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tomadores de decisiones, partidos politicos, administracion publica, politicas
publicas, elecciones, formacion de la opinion publica politica.

Al respecto, Abraham Zamora, director de asuntos publicos y enlace legislativo de
Psiquepol, dice que las relaciones publicas pueden ser una herramienta del cabildeo
“... pero no son suficientes ... forzosamente [el cabildeo] tiene un componente
politico” (Zamora, comunicacién personal, 2017), y pare ello se requieren

conocimientos mas especializados.

Ahora bien, ¢cual es la relacion entre el cabildeo y la comunicacion politica?
Comencemos por sus definiciones. Antes, se establecid que el lobbying es un
proceso mediante el cual los grupos de presion ponen en conocimiento de los
tomadores de decisiones politicas sus puntos de vista con la intencion de influir en

sus resoluciones.

En el caso de la comunicacion politica, al ser una disciplina que aun se encuentra
en desarrollo, no cuenta con una definicion acabada, pues a pesar de considerarse
que esta surge con la politica, cuando el hombre comenzd a vivir en grupos y
surgieron relaciones de poder, el concepto se empez6 a utilizar en la década de los
cincuenta (Reyes Montes, 2011). Sin embargo, en el avance del estudio de la

comunicacioén politica se reconoce que guarda una relacion cercana con el cabildeo.

José Maria Canel, doctora y experta en comunicacion y politica, expone que la
comunicacion politica se enfoca en los procesos de legitimacion de la sociedad en
la toma de decisiones del sistema politico; es decir en donde un tomador de
decisiones busca la aprobacion de la decision por parte de un grupo social para

tomar una accion.
La definicion de comunicacion politica que propone José Canel es: “la actividad de

determinadas personas e instituciones (politicos, comunicadores, periodistas y

ciudadanos), en la que, como resultado de la interaccion, se produce un intercambio
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de mensajes con los que se articula la toma de decisiones politicas como la

aplicacion de estas en la comunidad.” (Canel, 1999).

Por otra parte, Javier del Rey Morato, investigador destacado del tema en cuestion
dice que: “La comunicacion politica es una interciencia que comparte su campo con
otras comunidades de investigacion, y que estudia los actores, roles,
comportamientos, estrategias discursivas y patrones de argumentacion implicados
en la produccién del discurso politico -mensajes, periodistas, politicos, asesores,
consultores, auditorio- las instituciones desde las que actuan -partidos, gobiernos,
parlamentos, medios de comunicacion, consultorias-, los nuevos soportes
tecnoldgicos que vinculan los mensajes -internet- y las relaciones que mantienen:

la agonistica de la democracia y el lazo social” (Del Rey Morato, 2011).

Al entreverar los conceptos de comunicacion politica y cabildeo destaca lo siguiente:
e El cabildeo y la comunicacion politica son considerados como un fenébmeno
de las democracias y sobre todo de las democracias contemporaneas en
donde juegan un rol en los sistemas politicos
e Son disciplinas y campos de estudio y se encuentran en un proceso de
consolidacion
e Comparten elementos de estudio:
o Grupos de presién/sociedad, productores de discursos
o Tomadores de decisiones/ instituciones, actores, roles, comportamientos,
partidos, gobiernos, parlamentarios, medios
o Intercambio de mensajes/estrategias discursivas, discurso politico y la
integracion de intereses en procesos de legitimacion

o Toma de decisiones/resoluciones, procesos de legitimacion.

Por lo anterior se considera que tanto los publirrelacionistas como los
comunicoélogos politicos pueden ejercer el cabildeo. A pesar del papel predominante
que han jugado las relaciones publicas, la comunicacion politica aporta
conocimientos para la elaboracion de estrategias y seria importante ahondar en su
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estudio, incluso algunos expertos en la materia consideran que un comunicologo

politico seria el mas apto para dirigir el area de cabildeo o asuntos publicos.

Es importante recalcar que los conocimientos del derecho parlamentario y la ciencia
politica son indispensables para la practica del cabildeo y dichos no se encuentran
en la formacién de los publirrelacionistas y de los comunicélogos politicos, ello

representa una oportunidad.

1.5 La opinion publica politica

Después de proponer que desde comunicacidén politica es posible estudiar al
cabildeo, se buscaron explicaciones de este fendbmeno desde esta area. No
obstante, las investigaciones al respecto no son prolificas. La mayoria de los
estudios de la comunicacion politica se enfocan en las campafas electorales, la

comunicacion institucional, los medios de comunicacién y la opinion publica.

A pesar de ello, se encontré con una clara explicacion del proceso del cabildeo
desde la comunicacion politica: el modelo de la esfera publica politica de Jurgen
Habermas. Este modelo describe el proceso de legitimacion de una decision politica
en la opinidon publica. Sin embargo, se enfoca en los efectos de los mensajes
transmitidos en la opinién publica sobre los votos ciudadanos, y no en los efectos
de los mensajes transmitidos por los actores hacia la opinion publica sobre las
resoluciones politicas, es decir, el cabildeo (Habermas, 2009).

Jurgen Habermas explica que en un proceso de legitimacion se da un intercambio
de mensajes entre el sistema politico (tomadores de decisiones) y la sociedad
(como los grupos de presidn) a través de los medios de comunicacion. De los
mensajes vertidos por los actores en la esfera publica politica los individuos elegiran
cuales aceptaran o rechazaran y ello tendra un efecto en la legitimacion de una
decision o en el cambio en el comportamiento electoral en las elecciones siguientes
(Habermas, 2009).
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Aunque Jurgen Habermas no ponga especial atencion en como los mensajes
intercambiados en la opinidn publica politica también pueden tener un efecto en la
toma de decisiones, €l mismo reconoce que hay evidencias del impacto de las
opiniones del publico sobre la toma de decisiones legislativas y en la jurisprudencia
(Habermas, 2009).

A continuacion, retomaremos el esquema de la opinion publica politica de Habermas
para ubicar en dicho, el proceso del cabildeo y resaltaremos el impacto de los
mensajes sobre la toma de decisiones, proceso que no se muestra en el esquema

original pero que se encuentra implicito.

Estado
A
Partidos Opinién Grupos de
PR s intereses,
politicos publica " miembros
de lobbys
Tomas de . Sistema de los
Votos| decisiones Opiniones ¢ edios de «— Actores
publicas publicadas comunicacion
(legislativas) l
\ Publico Resultados de las
Publicos encuestas de opinion -
T / Opinién
publica
Opinién
publica Organizaciones no gubernamentales,
expertos, intelectuales

Sociedad civil
En el diagrama (sin tomar en cuenta los sefialamientos en color rojo) se observa la
atencion especial puesta por Jurgen Habermas en cdmo los mensajes vertidos por
los actores del sistema politico discurren en el espacio publico y generan un efecto
en los electores (votos). No obstante, se adiciono otra reaccion ocasionada por el

mismo fendbmeno, (senalizacion de color rojo), en donde se considera que la opinién
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publica politica también impacta en las decisiones de los integrantes del sistema
politico, entre ellos los tomadores de decisiones.

A través de este esquema es posible entender al fenomeno del cabildeo desde la
opinidon publica, un objeto de estudio de la comunicacidén politica. Este es un
acercamiento, no obstante, para tener una mayor comprension del fenbmeno se

requiere de un mayor analisis, por lo que queda abierta esta linea de investigacion

1.6 Planeacidn estratégica de comunicacion y cabildeo

Antes de identificar los elementos de las estrategias de comunicacion que en
conjunto con el cabildeo ayudan a los grupos de presion a influir en el sentido de un
proceso legislativo, es necesario definir qué es una estrategia y qué es la planeacion
estratégica. Rafael Alberto Pérez, experto en estrategias de comunicacion, nos dice
que la estrategia es “la capacidad de resolver conflictos eligiendo entre alternativas
de accion” (Pérez, 2006).

El origen del concepto estrategia (siglo V a.C.) se encuentra en las practicas
militares (tanto de occidente como de oriente). A pesar de las diferentes
concepciones de la estrategia, todas coinciden que ésta tiene el fin de ayudar a
resolver problemas. Para el siglo XX a la palabra estrategia se le agreg6é una
connotacion diferente a la de su origen castrense y comenzo a utilizarse no sélo
para referirse a la accion de resolver conflictos bélicos, sino también como una
herramienta para resolver problemas. Con un concepto mas amplio, distintas
disciplinas comenzaron a utilizar el concepto de estrategia y se crearon analogias
7

entre este término y las disciplinas (como el “cuarto de guerra”, las “campanas”, “la

guerra sucia”, etc.) (Pérez, 2006).
Ahora pasaremos a la revision del concepto de planeacion estratégica. La

planeacién estratégica es una concepcion global en la forma de resolver problemas,
que permite establecer las etapas, contempla los elementos y recursos con los que
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se llevara a cabo una estrategia. Para Peter Druker, la planeacion estratégica es “el
proceso continuo, basado en el conocimiento mas amplio posible del futuro,
considerado que se emplea para tomar decisiones en el presente, las cuales
implican riesgos futuros debido a los resultados esperados, es organizar las
actividades necesarias para poner en practica las decisiones y para medir con una
evaluacion sistematica los resultados obtenidos frente a las expectativas que se

hayan generado.”(David, 2013).

PLANEACION ESTRATEGICA

Para establecer un marco general en donde se muestren los elementos tanto de la
estrategia de comunicacion como el de la de cabildeo, se utilizara el modelo general
de la planeacién.

El plan estratégico es una concepcion global de las acciones que se deben tomar
para resolver un problema. En este caso se pretende dar soporte a los grupos de
presidn para posicionar sus intereses en las leyes y decretos. Existen diversas
maneras de resolver o abordar dicha problematica, pero en este trabajo se recurrié

al cabildeo y la comunicacion.

Como se reviso, hay quienes consideran que la comunicacion es una tactica del
cabildeo y, por otra parte, quienes afirman que el cabildeo es una estrategia de
comunicacién; no obstante, la subordinacion de una a otra también depende del
objetivo. A continuacion, se abordaran los elementos de una estrategia de cabildeo
y una de comunicacion y si mismo como actuan en conjunto para alcanzar un fin

mayor.

DIAGNOSTICO

Para cualquier estrategia es fundamental conocer la situacion y el contexto en

donde éstas se llevan a cabo, pues como se dice en el Arte de la Guerra de ello
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depende el éxito o fracaso, o en palabras del general Sun Tzu: “las posibilidades de
vida o muerte” (Tzu, 2003).

Analisis de la situacion de comunicacion

Una “situacién de comunicacion” es un problema que hay que resolver desde la
optima de a comunicacién. De acuerdo con Ronald D. Smith, experto en relaciones
publicas, un problema se tiene que definir en una oracion, y hay que tenerlo bastante
claro. Aunque ello parezca simple, sin la definicidn del problema, no se cuenta con
un supuesto para iniciarse una investigacion ni se pueden definir objetivos. La
situaciéon es el sustantivo de una oracion, la manera en que se resolvera sera el
verbo de la oracion (Smith, 2004).

Es importante mencionar que la definicién del problema tiene un alto grado de
subjetividad, entonces se aspira a definir aquel que mejor contribuya a resolver la
necesidad de la organizacion o grupo de interés.

Si se retoma el problema abordado en la seccidn de la estrategia de cabildeo, donde
el gobierno plantea el incremento de impuestos a los alimentos con alto contenido
energético, y suponemos que somos contratados para una empresa que produce
los alimentos que se pretenden regular, desde la comunicacidén se puede plantear
el siguiente problema: las personas afectadas desconocen el impacto que tendra en

sus bolsillos el incrementd del costo de los alimentos con alto contenido caldrico.

Analisis de publicos

Después de identificar el asunto de comunicacion, es indispensable conocer a los
actores involucrados en el problema: los publicos. La identificacion de éstos

permitira disefiar los mensajes que se elaboraran.
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Ahora bien, ¢qué es un publico? Jhon Dewy lo define como: Un grupo de personas
que comparten un interés comun vis-a-vis con respecto a una organizacion, se
conoce su importancia y pretende hacer algo sobre esto. Los publicos son
homogéneos en aquello que son similares en intereses y caracteristicas.
Normalmente son consientes de su situacion y relacion con la organizacion. Piensa
que un asunto es relevante y al menos son potencialmente organizados o

dispuestos a actuar en un asunto.” (Smith, 2004).

Existen diversas clasificaciones de “publicos”, pero para el presente ejercicio de
identifican los siguientes: los publicos que toman decisiones en el proceso
legislativo, los publicos intercesores (aquellos cuya opinion es relevante para los
tomadores de decisiones) y los lideres de opinion (Smith, 2004).

Monitoreo de medios

El monitoreo permanente de medios de comunicacién permite entender el
panorama actual de los sucesos, para ajustar las acciones de la estrategia en caso
de ser necesario. Ademas, permite conocer a los publicos y sus posturas, el impacto
de los mensajes o los cambios de posturas de los publicos.

FORMULACION

La formulacion proviene de la investigacion realizada en la etapa anterior, es el plan
general en donde se decide qué hacer y como llevarlo a cabo. Después de realizar
el analisis se obtienen las conclusiones y se plantea la serie de acciones que se
llevaran a cabo para resolver el problema.

Objetivos de comunicacion

Un objetivo de comunicacion reconoce cual es el problema que se debe resolver

(situacidn de comunicacion) y los publicos a los que se tiene que impactar para
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alcanzar el objetivo general (el problema a resolver a través de las estrategias de
cabildeo y comunicacién) y a partir de éste se establecen las acciones especificas
a emprender (Smith, Ronald, 2004).

Si se retoma el problema hipotético de que las personas afectadas por el incremento
del IVA a los alimentos desconocen el incremento que tendra en sus bolsillos, un
primer objetivo que se puede establecer es: sensibilizar a los consumidores de las

implicaciones del incremento de impuestos.

Estrategias y tacticas

Las estrategias de comunicacidn y cabildeo pueden intersectarse en este punto,
dado que los actores y publicos pueden coincidir. En una estrategia de cabildeo, los
grupos de presion comunican sus mensajes a los tomadores de decision con el fin

de orientar sus actitudes y comportamientos.

Los grupos de presion pueden comunicar sus argumentos a los tomadores de
decision de forma directa; sin embargo, si éstos ultimos se reusan a tomar en cuenta
la validez y legitimidad de los argumentos, existe la opcion del cabildeo indirecto.
Es decir, el debate en la opinidon publica que pondria mayor presion en la toma de

decisiones.

Para lograr influir en el sentido de un proceso legislativo con ayuda de una estrategia
de comunicacion, es necesario comprender la situacion de comunicacion y analizar
a los publicos. Entonces se articula la estrategia. Siguiendo el objetivo de
concientizar a las personas de las implicaciones de un incremento en los impuestos,
una estrategia podria ser: crear una campafa de comunicacidn nacional que

muestre los efectos econdmicos y laborales del incremento de impuestos

Al definir la estrategia general, se establecen las tacticas; es decir, las acciones
puntuales que llevaran al logro del objetivo planteado o los objetivos secundarios.
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Por ejemplo, la seleccion de voceros, la seleccion de medios de comunicacion, la
realizacion de campanas a través de redes sociales, la creacion de mensajes
rectores, etc. Una accion de gran importancia es la seleccion del modelo de
comunicacioén, pues éste no solo define los costos de la estrategia de comunicacion,

sino la efectividad de los mensajes.

El maestro en relaciones publicas, Edgar Yeman Garcia explica que existen cuatro
modelos de comunicacién: Publicity, el Modelo de Informacion Publica, el Modelo
Asimétrico Bidireccional y el Modelo Simétrico Bidireccional (comunicacion
personal, 2019).

James E. Gruning, pionero de las relaciones publicas describe los cuatro modelos
en su libro Direccidn de Relaciones Publicas. EI Modelo Publicity o agencia de
prensa consiste en la transmision de mensajes sin un entendimiento mutuo entre el
emisor y receptor, tiene una funcion persuasiva. Los spots politicos y la publicidad
comercial recurren a dicho recurso (Gruning, James E. & Hunt, Tod, 2000).

En el Modelo de Informacion Publica (simétrico unidireccional) el emisor tiene un
control de los mensajes y su finalidad es mas informativa que persuasiva. A
diferencia del modelo anterior, se da mayor relevancia a los receptores. El modelo
simétrico unidireccional se implementa a través de las conferencias de prensa y la

elaboracion de comunicados de prensa (Gruning, James E. & Hunt, Tod, 2000).

El Modelo Asimétrico Bidireccional busca persuadir a los publicos. La principal
caracteristica de este modelo; el cual fue ampliamente estudiado y utilizado por
Edward Bernays Freud, es que busca entender a los receptores y a partir de sus
necesidades y creencias se articulan los mensajes que seran transmitidos por el
emisor. El Modelo Simétrico Bidireccional se refiere a la comunicacion para el
entendimiento. Se trata del dialogo uno a uno, donde se intercambia informacion de
manera efectiva. Busca la comprension en lugar de la persuasiéon (Gruning, James
E. & Hunt, Tod, 2000).
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Definicién de mensajes

Después del establecimiento de la estrategias y tacticas, se definen los mensajes,
dichos pueden entrelazarse con los mensajes elaborados en la estrategia de
cabildeo, pero el objetivo es que éstos se orienten para resolver el problema de

comunicacion.

Tras el analisis de publicos se decidira a quienes se transmitiran mensajes. Al
respecto Abraham Zamora dice que la elaboracién de mensajes se realiza después
de identificar los argumentos, éstos deben mantener intacta la idea central,
realizandose en funcion del receptor: su lenguaje, circunstancias, contexto y

variables del proceso de recepcion (2014).

EJECUCION

En la ejecucion se tienen que comunicar los mensajes a los publicos seleccionados
(Para el ejemplo de este ejercicio: tomadores de decisiones, publicos intercesores,
lideres de opinion). Ademas de comunicar los argumentos a los grupos de presion,

también se comunican las acciones de éstos a la opinidn publica.

La ultima etapa de la estrategia, pero no menos indispensable es la definicion de
los tiempos. Sobre el asunto Jordi Xifra comenta que “la seleccion del momento de
intervencion es fundamental en la estrategia de lobbying. Intervenir tarde equivale
a fracaso” (Xifra, Jordi, 2000). Por ello es importante conocer los procedimientos
legislativos y las etapas. Asi como en cualquier estrategia, se debe mantener el

control de la implementacion.

EVALUACION

La ultima etapa de un proceso es la evaluacién. Consiste en observar si se

cumplieron los objetivos de las estrategias y conocer qué tanto se avanz6 en
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posicionar el interés de un grupo de interés u organizacion. Se pueden aplicar
técnicas cualitativas y cuantitativas. Al igual que es cualquier proceso general
estratégico, la evaluacion depende del criterio de las personas que son beneficiarias

de las acciones emprendidas.
En la siguiente pagina se muestra el esquema de planeacion estratégica que se

describié anteriormente, en donde se pueden observar las etapas y elementos de

las estrategias de cabildeo y comunicacion.
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PLANEACION ESTRATEGICA DE COMUNICACION Y CABILDEO?

ESTRATEGIA DE CABILDEO

ESTRATEGIA DE COMUNICACION

DIAGNOSTICO

-Analisis de necesidades
-Analisis del public issue
-Analisis de efectividad

- Analisis de actores

- Analisis de la situacién de comunicacién
- Analisis de publicos en el proceso de cabildeo

- Monitoreo permanente de medios

FORMULACION
-Objetivos de cabildeo -Objetivos de comunicacion
-Estrategia y tacticas - Estrategia y tacticas
-Propuesta legislativa viable -Definicion de mensajes
-Definicion de argumentos -Definicion de tiempos
-Definiciéon de tiempos
EJECUCION
-Agenda
-Organizacion
-Presupuesto
EVALUACION
-Exito o fracaso
-Metodologia

3 Elaboracién propia con base en los autores mencionados en este apartado y en experiencia

personal profesional.
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2. PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO Y TOMADORES DE DECISIONES EN
MEXICO

“Pues si el principe es esclarecido y el general competente derrotan
al enemigo cada vez que pasan a la accion, si sus hazanas salen
de lo comun, es gracias a la informacion previa. Lo que se ha
llamado “informacién previa” no puede obtenerse de los espiritus, ni
de las divinidades, y de la analogia con acontecimientos pasados,
ni de los calculos. Es necesario obtenerlo de hombres que conozca

la situacién del enemigo.”

(Tzu, 2003).

En el primer capitulo se estudié la manera en que pueden posicionarse los intereses
de un grupo en iniciativas de ley, a partir de la implementacion de estrategias de
lobbying y comunicacion; sin embargo, aun es indispensable conocer el conjunto de
pasos que sigue una iniciativa legislativa para convertirse en una ley o decreto, y a
los tomadores de decisiones que estan facultados constitucionalmente para
intervenir en dichos procedimientos. A continuacion, se abordaran dichas tematicas

fundamentales para el cabildeo.

2.1 Procedimiento legislativo en México

Los distintos grupos de intereses que componen las sociedades compiten para que
sus demandas sean atendidas, sin embargo, en diversas ocasiones los grupos
entran en conflicto. Es responsabilidad del Estado disefar, ejecutar y vigilar las

reglas que permitan lograr el desarrollo de los grupos que lo integran.

En las sociedades contemporaneas, donde prevalece la dominacion racional, las
leyes son la maxima autoridad: regulan el comportamiento de todos sus integrantes;
a través de éstas se atienden las demandas y se resuelven los conflictos entre los
grupos. Una ley “es una norma juridica por la que el Estado se dirige a sus
gobernantes para fijar los limites de lo permitido (...)" (Direccion General de
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Informacion Legislativa, 2018). En tanto la norma “es un enunciado que tiene un

supuesto y una consecuencia” (Raigosa, 2008).

Los cambios de la sociedad obligan a una adaptacion constante de las leyes,
expedicion de nuevas normas, reformas o derogaciones. La tarea de los tomadores
de decisiones en los procedimientos legislativos es la de preservar en armonia los
intereses de los grupos ante los cambios normativos, pues un proyecto legislativo

puede afectar el balance existente entre los distintos grupos sociales.

Para que los grupos de interés logren posicionar sus demandas y aspiraciones en
una ley es importante traducir una idea en una propuesta legislativa. Las fases por
las que una idea transita para convertirse en una ley reciben el nombre de
procedimiento legislativo. Cabe mencionar que los conceptos de procedimiento y
proceso legislativo se suelen entender de manera indistinta, pero existe una
importante diferencia. Un procedimiento legislativo es un conjunto de pasos
establecidos, mientras que el proceso legislativo se refiere a las acciones que se
dan entorno a una propuesta legislativa, ya sean éstas realizadas por tomadores

de decisiones o por los grupos de presion (Santiago, 2010).

Las etapas esenciales del procedimiento legislativo son la presentacién de la
iniciativa, la discusion y aprobacion, la promulgacién y publicacion (Santiago, 2010).
La presentacion de la iniciativa solo puede ser iniciada por los sujetos que sefala el
articulo 71 de la Constitucion: el Presidente y los legisladores pueden iniciar leyes
en lo individual, las legislaturas solo como 6rganos colegiados, y cierto numero de

ciudadanos.

La segunda etapa, consiste en la presentacion, discusion y aprobacién en la
Camara de Origen (C.O. el lugar en donde se entrega la iniciativa, Camara de
Diputados o el Senado). Esta parte consiste en cinco tramites: (1) presentacion ante
el pleno, (2) el presidente de la C.O turnara a comisiones la iniciativa de acuerdo
con el tema, (3) elaboracion del dictamen por parte de las comisiones, (4)
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presentacion del dictamen ante la C.O (5) aprobacion del dictamen ante la C.O. y
éste se convierte en una minuta (Direccion General del Centro de Documentacion,

Informacion y Analisis, 2005).

La tercera etapa es la discusion y aprobacion en la Camara Revisora (C.R), tal y
como se llevan a cabo con los cinco tramites de la C.O. El ultimo movimiento
consiste en la aprobacién de la C.R. Con ello se completaria el ciclo de la aprobacion
de iniciativa por el Congreso, y el siguiente movimiento seria la remision al Poder
Ejecutivo para efectos de la promulgacion y publicacion (Direcciéon General del

Centro de Documentacion, Informacién y Analisis, 2005).

Finalmente, una vez que el Ejecutivo recibe la iniciativa de ley o decreto, y si esta
de acuerdo con la misma se procede a la promulgacion y publicacién (Santiago,
2010). Al procedimiento mencionado se le conoce como proceso simplificado de
una sola vuelta, sin embargo, también existe el proceso ampliado o de varias
vueltas. Ello quiere decir que, si el proceso de formacion de leyes o decretos no se
concreta en una sola vuelta, se puede dar un desecho parcial o total de la iniciativa
y recorrer varios pasos. A continuacion, se muestran los procedimientos

simplificados en una sola vuelta y los procedimientos ampliados.
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Proceso simplificado, una sola instancia o vuelta (Secretaria de Servicios
Parlamentarios del Congreso Mexicano, 2007)

1).- Proceso simplificado (una sola
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Proceso ampliado. Con desechamiento u observaciones de la C.R. Mas de
una instancia o vuelta. (Secretaria de Servicios Parlamentarios del Congreso
Mexicano, 2007).

A« IRA MATERNATIVA O
DESECHAMIENTO TOTAL -
SI LA C R DESECHARE
TOTALMENTE EL MOYECTO O
LA LEY MATERIA DE LA
INICIATIVA CONTENIDA ENLA
MINUTA REMITIDAPORLACO

9 a)

9b)

9c¢)

9d)

9e¢)
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2.2 Tomadores de decisiones en los procedimientos legislativos

El articulo 71 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
establece que el derecho de iniciar leyes o decretos compete al Presidente de la
Republica, a los Diputados y Senadores al Congreso de la Union, a las legislaturas
de los Estados y a los ciudadanos en un numero equivalente, por lo menos, al cero
punto trece porciento de la lista nominal de electores (Camara de Diputados, 2019).
El caso de las iniciativas ciudadanas no sera tratado pues, aunque cierto numero
de personas tengan derecho a iniciar leyes, no se cuenta con un numero

considerable de casos y es un tema que aun se esta definiendo.

a. El Poder Ejecutivo

Un Estado se compone de poblacién, territorio, soberania, ordenamiento juridico y
administracion publica. Para lograr garantizar su desarrollo se necesitan llevar a
cabo tres tareas principales: disefiar las reglas con las que funcionaran los
integrantes del Estado, ejecutar las mismas y vigilar su cumplimiento. En ocasiones
una sola fuerza ha desempefado todas estas actividades; sin embargo, Locke y
Montesquieu, autores clasicos de la ciencia politica, han argumentado que para que
un sistema viva en equilibrio debe existir una division de poderes: Ejecutivo,
Legislativo y Judicial (Villanueva, 2014). Quien hace las leyes no debe ejecutarlas y
tampoco ser el arbitro que determine las sanciones, en caso de que las normas

sean violentadas.

El problema con el que se ha enfrentado la divisién de poderes es el control de éstos
por parte de los partidos politicos preponderantes y de algunos grupos de presion.
El poder que tienen dichas instituciones obstaculiza su relacion, pues en lugar de
gue exista un balance de fuerzas, en donde el poder controle al poder, los partidos
y grupos pueden tener injerencia en los 6rganos juridicos investidos de poder.

Como en muchos Estados democraticos modernos, en México se vivid el fendmeno

en donde un partido politico obstaculizo la division de poderes entre el Ejecutivo y
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el Legislativo. El ahora Partido Revolucionario Institucional fue el que control6 gran
parte de las decisiones del Estado. Dicha etapa es conocida como “El

presidencialismo”, de 1928 a 1997.

Después de que se consumo la Revolucidn en nuestro pais, para evitar que las
distintas fuerzas en su interior provocaran un nuevo desorden politico, econémico,
militar y social, en el afio de 1929 el general Plutarco Elias Calles agrup6 y centralizé
a las grandes fuerzas por medio de un partido politico. Desde entonces dicha
organizacion politica tuvo el control del Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial
(Cossio, 2000).

De acuerdo con Jorge Carpizo, el Ejecutivo Federal tuvo gran poder, debido a que
era el centro del sistema politico y toda la vida politica giraba en torno de su figura;
ademas de sus principales facultades, que provenian de la Constitucion, la ley
ordinaria y el sistema politico, los sujetos que ejercieron dicho cargo durante el
presidencialismo gozaron de un poder metaconstitucional (Carpizo, 2004).

El poder metaconstitucional se refiere a que el Ejecutivo era el jefe del partido y
habia un débil Poder Legislativo. Antes de 1997, los legisladores eran militantes del
partido del titular del Ejecutivo y, en caso de que no respetaran “la linea del partido”,
sus carreras politicas podian terminar; la Suprema Corte de Justicia era integrada
por sujetos que no se oponian a los intereses del presidente; el Presidente gozaba
de amplias facultades en materia economica. Asi mismo, el Ejecutivo tenia
Influencia en la opinidn publica a través del control de los medios masivos; tenia la
capacidad de designar a su sucesor, a los gobernantes de los estados y al regente
del Distrito Federal, y tenia control de los aspectos internacionales del pais (Carpizo,
Jorge, 2004).

La no division de poderes y la centralizacién del poder en el Ejecutivo impidié que

los grupos de intereses tuvieran otras alternativas para comunicar sus demandas

ante el tomador de decisiones. S6lo los grupos de presion mas poderosos podian
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establecer un dialogo con el presidente. Durante la etapa del presidencialismo los
grupos mas importantes eran los econémicos, como la Asociacion de Banqueros de
México, la CONCAMIN (Confederacion Nacional de Camaras Industriales), la
CONCANACO (Confederacion Nacional de Camaras de Comercio), y los sindicatos,
como la Confederacion de Trabajadores Mexicanos (CTM) (Carpizo, 2004).

Al pasar los afios, la indiferencia e incapacidad del Poder Ejecutivo por resolver los
asuntos de interés publico provocaron el descontento y movilizacion social.
Después del conflicto obrero-ferrocarrilero, el movimiento estudiantil de 1968 y la
crisis economica, el Ejecutivo tomé la opcion de democratizar al sistema politico y
quitar barreras de entrada a otras fuerzas que querian participar en el sistema, pues
corria el riesgo de perder su legitimidad.

Ello dio lugar a la Reforma Politica de 1977. Aunque esta reforma constitucional no
le quitd de tajo la fuerza que poseia el Poder Ejecutivo, si logré6 mejorar la
representacion de otros partidos politicos, ampliar la participacion de los
ciudadanos, fortalecer al Poder Legislativo y mejorar la representacion de los

interlocutores del gobierno con la sociedad, estados y municipios.*

Tras las elecciones de 1988 el poder metaconstitucional se debilité (Lujambio,
2001). En los noventas, se le quitaron diversas facultades al Ejecutivo: el presidente
dej6 de nombrar directamente al gobernador del Distrito Federal (1996); el Banco
Central adquirié su autonomia (1993) y el Procurador General de la Republica dejo
de ser nombrado unilateralmente por el presidente y desde 1996 tiene que ser
ratificado por una mayoria calificada del Senado.

“El debilitamiento de éste [el presidente] se explica mas por los cambios en el
sistema de partidos, por la creciente competitividad del mercado electoral y por la
consecuente pérdida de la hegemonia parlamentaria del Partido Revolucionario

4 Para mayor profundidad, Iéase a Reforma Politica Mexicana de 1977 de Jorge Carpizo
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Institucional” (Lujambio, 2001). Como resultado de la crisis de representacion, dos
sexenios después de la pérdida de la mayoria calificada de la Camara de Diputados,
el PAN obtuvo la silla presidencial y hasta el 2018 ningun Presidente habia logrado
que su partido obtuviera la mayoria de curules en el Poder Legislativo.

Cuando nuevamente el Partido Revolucionario Institucional regres6 a encabezar el
gobierno federal, conté con importantes prerrogativas, como la iniciativa preferente.
Sin embargo, ello no se puede equiparar a la fuerza que actualmente ejerce el titular
del Ejecutivo, Andrés Manuel Lépez Obrador, pues el partido del que forma parte
(Movimiento Regeneracion Nacional) logré obtener, tras las elecciones de 2018, la
mayoria de los escafios en ambas Camaras del Congreso y la mayoria absoluta del
Congreso (50%+1). Ello le permite aprobar iniciativas de ley y presupuesto sin la
necesidad del consenso.

Para finalizar, es importante mencionar que el Ejecutivo a lo largo de la historia en
México, ha ejercido en distintas épocas el control de la opinion publica a través de
su ejercicio del poder sobre los medios de comunicacion; por medio del control del
papel, de la represion, de presiones politicas y econdmicas. Lo anterior sin duda
limita el alcance de las estrategias de comunicacion, no obstante, la oposicion real
y la division de poderes, son mas determinantes. Por lo tratado con anterioridad, el
Ejecutivo es uno de los actores principales para el cabildeo pues tiene un importante
poder de decision en los procedimientos legislativos.

Facultades legislativas del Poder Ejecutivo

En nuestra Constitucion se expresa que el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo
se deposita en un solo individuo, el cual es denominado Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos. (Camara de Diputados, 2019). Las principales facultades que el
Poder Ejecutivo posee y que son de interés para el lobbying son: la presentacion de
iniciativas, la elaboracién de normas, decretos, circulares, planes y programas,

politicas publicas y tarifas y derechos (Camara de Diputados, 2019).
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Para el presente trabajo interesan aquellas iniciativas que el Ejecutivo tiene el
derecho de iniciar y enviar al Congreso. Al respecto, cabe mencionar que el
Presidente tiene una facultad que ninguno de los otros sujetos con derecho a
presentar iniciativas posee: la potestad de presentar hasta dos iniciativas de tramite
preferente, es decir que deban ser discutidas y votadas por cada una de las camaras

en un plazo maximo de treinta dias naturales.

Con tales capacidades el Presidente de la Republica es uno de los principales
tomadores de decisidén del Estado y no solo por sus facultades constitucionales, sino
también por su influencia en su partido y en su grupo parlamentario en el Congreso,
sin embargo, la gran cantidad de asuntos por resolver y los distintos grupos de
interés que coexisten en nuestra sociedad, han dado lugar a la creacion de las
Secretarias de Estado, la Consejeria Juridica y la Oficina de la Presidencia que
colaboran para el cumplimiento de las facultades y obligaciones del Ejecutivo.
Entonces, aunque el Presidente sea el principal tomador de decision, existen otros

miembros que lo representan y que también inciden en la toma de decisiones.

Estructurada por un Consejero Juridico, un Consejero de Legislacion y Estudios
Normativos y el Jefe de Oficina del Consejero Juridico, la Consejeria Juridica es
una dependencia de la Administracion Publica Federal que revisa y valida los
decretos, acuerdos y que considere el Presidente de la Republica, y asi mismo los
proyectos de iniciativas de ley que presenta el Ejecutivo. La funcion que ejerce la
consejeria juridica queda explicita en su nombre, es un soporte técnico del Ejecutivo
(Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, 2019).

La Oficina de la Presidencia, cuyo proposito es el de agilizar y hacer eficiente la
conduccion de la Administracion Publica Federal (APF), se encarga de coordinar las
unidades de asesoria y apoyo técnico del Ejecutivo, dar seguimiento a las tareas
encomendadas hacia las dependencias y entidades, y mantener las relaciones

interinstitucionales con el sector publico, privado y social; pero sobre todas sus
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funciones, la que mas podria interesar al lobbying es la de su incidencia en las
politicas publicas de la APF. Los tomadores de decision mas relevantes son el Jefe

de oficina y el Secretario Técnico del gabinete (Presidencia de la Republica, 2019).

Por otra parte, las secretarias de Estado, elegidas por el Ejecutivo, poseen un ramo
de la administracion sobre el cual trabajan de acuerdo con el programa del
Ejecutivo, pero también proponen politicas y recomiendan una legislacion para la
regulacion. Dentro de las secretarias existen diversos tomadores de decision a los
que pueden recurrir los profesionales del lobbying. Siguiendo la estructura general,
de mayor a menor rango se encuentran el Secretario, los Subsecretarios, Directores

Generales y Subdirectores, con los que se puede establecer contacto.

b. El Poder Legislativo

La comprension de la naturaleza y funcion de este 6rgano del Estado es vital, pues
todos los proyectos de iniciativas de ley o decreto pasan por el tamiz del Congreso,
y la mayoria de las actividades del lobbying se concentran en esta institucion, por
ello no es casual que los estudios del cabildeo pongan especial atencion en el
cabildeo parlamentario.

Ahora bien, la historia moderna de México y del Congreso no se podria explicar sin
tomar en cuenta el surgimiento del PNR (1929). Todas las esferas fueron
impactadas por dicho partido politico. Como ya se menciond, éste centralizé y
ejercio los poderes legales e informales mas importantes de nuestro pais durante
décadas, desde el Poder Ejecutivo. A pesar de que el PNR concentré la toma de
decisiones evitd que las inercias de la Revolucidon Mexicana desataran un nuevo

caos después de la elaboracion de la Constitucion de 1917.
Desde la creacion del PNR el resto de los poderes de la Federacion, no se opusieron

a los intereses del presidente y ello resultdé ambivalente: por una parte, el
presidencialismo evitd las practicas democraticas y por otro lado fue practico para
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su época; un momento en el que se necesitaban resolver grandes problemas y en

donde la diferencia de opiniones podria resultar en una lucha armada.

La independencia del Poder Legislativo inici6 con la caida del poder
metaconstitucional del presidente en 1988, afio electoral que sucedid al sexenio de
Miguel de la Madrid, en donde el PRI perdi6é la mayoria calificada (la cantidad de
votos necesarios para aprobar una reforma constitucional) en la Camara de
Diputados de la LIV Legislatura (1988-1991), con 263 escafos a su favor y 237 para
el resto de los partidos (Frente Democratico y el PAN) (Lujambio, 2001).

Con un Poder Legislativo mas fortalecido y la necesidad de realizar reformas
constitucionales para atender los conflictos con los que se enfrentaba el pais al
interior y exterior, Carlos Salinas de Gortari, entonces presidente electo (1988-
1994), se vio obligado a establecer alianzas con la oposicion para obtener una
mayoria calificada. La alianza con el PAN fue la que le permitio privatizar la banca
(articulo 28° constitucional), modificar los derechos de propiedad en el campo (27°)
y otorgarles una personalidad juridica a las iglesias (130°). Alonso Lujambio dice
que tal cooperacion no fue gratuita pues a cambio el PRI reconocio las victorias
electorales a nivel municipal y estatal del PAN y la aprobacion de una reforma
electoral que garantizara la transparencia en las elecciones federales (Lujambio,
2001).

Después del sexenio de Carlos Salinas, la mala reputacion del PRI y el
fortalecimiento de la oposicién, provocaron que la ciudadania le diera una
oportunidad a otros partidos y con el fortalecimientos de éstos, los poderes Ejecutivo
y Legislativo comenzaron a experimentar el fendmeno de “gobierno dividido”. Desde
1997 (a dos décadas de la Reforma Politica de José Lopez Portillo) hasta el 2018
ningun Presidente logré una mayoria en el Congreso de la Unién (Lujambio, 2001).
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Como se observa en las graficas anteriores, desde 1997 a 2018 ninguno de los tres
partidos politicos mas importantes logré obtener la mayoria absoluta en el Congreso
(50%+1). Ello ha creado los incentivos para que los partidos establezcan alianzas
que les permitan lograr sus proyectos politicos, pero también ha motivado la
deliberacion, hecho insodlito, pues en todos los afos en que prevalecid el

> Elaboracién propia con datos del Sistema de Informacion Legislativa
® Elaboracién propia con datos del Sistema de Informacion Legislativa
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presidencialismo, la mayoria de las decisiones del Ejecutivo fueron acatadas sin

discusion y en “automatico”.

Con el equilibrio de poderes, los congresistas han realizado un mayor trabajo
legislativo y han representado a mas grupos de intereses. Entre mas iniciativas se
presentan mas se aprueban; sin embargo, durante el 2009 y 2012, las legislaturas
elaboraron un mayor numero de iniciativas, pero el porcentaje de aprobacién fue
menor al que se esperaba. Ello se debe a que en las legislaturas correspondientes
no se alcanzaron acuerdos entre los partidos. Otro hecho que resalta es que los
proyectos presentados por el Poder Ejecutivo disminuyeron en su nivel de

aprobacion.

Mientras el Poder Ejecutivo dejo de ser el principal tomador de decision y generador
de leyes en el pais, el Congreso tomo6 una mayor relevancia. Por ello, desde 1988,
el Secretario de Gobernacion, del gobierno de Carlos Salinas de Gortari cre6 las
Subsecretarias de Enlace Legislativo en cada una de las dependencias del Estado,
para que el Ejecutivo pudiera monitorear las acciones del Poder Legislativo, y en
caso de ser necesario tomar acciones. Para el 2003, dichas subsecretarias fueron
eliminadas y sus funciones se traspasaron y centralizaron en la Subsecretaria de
Enlaces Legislativos de la Secretaria de Gobernacion, debido a los conflictos que
surgieron por la dispersion de acciones tomadas en cada secretaria (Lerdo de
Tejada & Godina Herrera, 2004).

Cuando el PAN tomo el control del Poder Ejecutivo, no obtuvo la mayoria en el
Congreso ni mostré una disciplina como la de los parlamentarios del PRI. Sin
embargo, estaba obligado a desempefar el papel de la alternancia y realizar
programas politicos para mantener la confianza de la ciudadania, por ello no tenia

otra opcion mas que recurrir a las coaliciones en el Congreso.

Juan J. Linz opina al respecto de los regimenes presidenciales con gobiernos
divididos que los partidos de oposicion carecen de incentivos para asociarse con el
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partido del Presidente, pues, en caso de que la oposicion coopere y el resultado de
ese apoyo sea favorable, el presidente y su partido son quienes obtienen los
beneficios (simbdlico-electorales) y, en caso de que la cooperacion resulte negativa
el presidente y su partido son los afectados (Linz, 1994). Cuando el PAN fue el
partido de oposicidn, para garantizar su fortalecimiento, en vez de no cooperar con
el PRIy dejar que éste enfrentara solo la crisis de representacion sin la capacidad
de realizar reformas importantes, establecioé una alianza para que se le reconocieran

sus triunfos, preparando asi el terreno electoral para las futuras elecciones.

En el momento en que el PRI fue la oposicion durante los sexenios de Vicente Fox
y Felipe Calderon, existié una “ausencia de incentivos” para cooperar con el PAN, y
entonces los partidos mas fuertes del Congreso experimentaron una tension. Ello
llevé a una precaria produccion legislativa. Ante tal situacién, Vicente Fox presioné
a los congresistas a través de los medios de comunicacién, no obstante, no

funciond.

Por otra parte, ante la paralisis legislativa, Felipe Calderdn elaboré “una estrategia
de difusion del miedo y de combate al crimen para enderezar su maltrecha
operatividad ejecutiva, lo cual pronto produjo que en un pais sembrado de victimas
y violencia resultase claramente persuadido de la vuelta al necesariato presidencial
para ‘poner orden’, tal y como se acreditd en los estudios de percepciones positivas
del primer tercio del mandato de FCH” (Erafia, 2013).

Ante el intento del Congreso de producir legislacion, el PAN respondio vetando las
leyes desde el Ejecutivo, por ello en 2010 el Congreso de la Union eliminé esa
prerrogativa del presidente de reservarse el derecho de publicar en el Diario Oficial

de la Federacion las reformas, adiciones, o derogaciones(Erafa, 2013).
Aunque durante 1997 y 2018 hubo una “despresidencializacion”, el Poder Ejecutivo

tuvo prerrogativas que se superponian al Poder Legislativo y evitaban que éste
pudiera controlarlo. No obstante, en la XLIV legislatura (2019-2021) se ha
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observado una importante influencia del Ejecutivo. A pesar de ello, el Poder
Legislativo se ha mostrado mas fortalecido y goza de un pluralismo politico como
en ninguna otra etapa de nuestra historia, lo que ha motivado a que los
procedimientos legislativos y de toma de decisiones crucen por el tamiz de la
deliberacion y con ello distintos grupos de intereses pueden ser tomados en cuenta.

c. Congresos locales

Antes de que en México se estableciera un orden politico multipartidista, el Poder
Legislativo carecia de autonomia y capacidad de ejercer un contrapeso frente al
Poder Ejecutivo. Durante casi todo el siglo XX, tanto el Congreso de la Unién, los
congresos locales del pais y la asamblea de representantes del Distrito Federal,
tenian una composicion unipartidista y los congresistas y asambleistas privilegiaron
la disciplina parlamentaria mas que hacia su partido, los intereses de sus electores.

En el apartado anterior revisamos que con la ejecucion de las reformas legislativas
de 1977, 1990, 1993 y 1996, se reconfiguro el sistema de partidos y se garantizaron
las condiciones de competencia electoral. Estos cambios permitieron que se
equilibrara la asimetria de poderes (Said, 2014). Ya analizamos cémo el Congreso
de la Union se independiz6 del control del Presidente de la Republica, ahora nos
enfocaremos en analizar los cambios en los congresos locales, pues intervienen en

la aprobacion de las reformas constitucionales.

Mientras que en 1988 el Poder Legislativo adquirié una mayor autonomia, pues el
PRI perdio la mayoria calificada en la Camara de Diputados, a nivel local, el partido
de la revolucién controlaba todas las gubernaturas de los estados, todos los
congresos estatales y casi todos los municipios del pais. Es decir, a nivel local, la
transicion del unipartidismo al sistema plural de partidos ha sido mas gradual.
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En 1988 el 27% de los escafos en los congresos locales pertenecian a partidos
distintos del PRI y para el aiio 2000 obtuvieron el 51% (Said, Jose, 2014). Mas
recientemente, en el 2018, el 33% pertenecen a MORENA, seguido del PAN con un
20% y la tercera fuerza corresponde al PRI, con un 17%.” A partir de estos datos se
puede ver que en las dos ultimas décadas, la composicion de los congresos locales

ha transitado del predominio de un partido al multipartidismo.

En algunos congresos locales ni el Presidente de la Republica, ni los gobernadores
pueden imponer su voluntad, pues se enfrentan con el fendmeno de los gobiernos
divididos y para lograr algun proyecto legislativo requieren colaborar con las
distintas fuerzas politicas. Un claro ejemplo fue el de la VIl Asamblea Legislativa del
Distrito Federal (2015-2018), pues ningun partido alcanzé la mayoria absoluta, la
primera fuerza Morena controlaba el 30% de los escanos, el PRD el 25%, el PAN
15% y el PRI 12% (Said, José, 2014).

La primera vez que un gobernador no obtuvo la mayoria absoluta en el Legislativo,
ocurrio en 1989 en Baja California, desde entonces el fendmeno de los gobiernos
no unificados han incrementado (Said, 2014). En la medida en que el pluralismo
politico se ha introducido en los congresos locales, éstos se han convertido en
importantes actores politicos, pues su autonomia e independencia en las decisiones

lo han convertido en un contrapeso para el Ejecutivo.

Los gobiernos unificados, en donde el Poder Ejecutivo tiene un soporte mayoritario
en el Legislativo y ambos pertenecen al mismo partido, en teoria permiten tener un
buen gobierno, mientras que en los gobiernos divididos se corre el riesgo de caer
en una paralisis legislativa y del proyecto politico del Ejecutivo. En el caso de los
congresos locales en nuestro pais, aunque se experimente el fendmeno de los
gobiernos divididos, no se ha detenido el trabajo gubernamental, ni se ha caido en

la paralisis de programas politicos o proyectos legislativos, ello no quiere decir que

’ Elaboracién propia, con base en datos de las legislaturas de los estados
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los congresos locales no ejerzan su funcién de contrapeso, sino que los poderes

han alcanzado los acuerdos suficientes para desempenar sus funciones.

A pesar de que se suele decir que los gobernadores de los estados controlan las
carreras politicas de los diputados locales y por lo tanto de los congresos estatales,
en realidad éstos ultimos poseen importantes facultades como el area de la politica
de gasto, en donde los legisladores locales ejercen de manera activa la funcion

presupuestaria.

José Said argumenta que no se debe menospreciar a los congresos locales en el
tema de politica presupuestaria, la politica rectora de los programas de gobierno
pues, aunque los gobernadores tienen poderes importantes, el legislativo puede
modificar los proyectos de gasto. En un caso de estudio, el mismo autor muestra
como en Guanajuato, a pesar de que estaba conformado un gobierno unificado, el
Congreso realizo diversas modificaciones al proyecto del gobernador (Said, José,
2014).

Ahora bien, en una revision de los congresos estatales en México, se observé que
la transicién hacia el equilibrio entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo ha sido mas
lenta que a nivel federal. No obstante, se observa que los congresos locales se han
vuelto mas autbnomos y han incrementado su capacidad en la toma de decisiones.
En la medida en que el pluralismo se fortalezca sin duda el cabildeo tendra mas

posibilidades de desarrollo para representar los intereses de grupos de presion.

El papel que juegan los congresos locales en los procedimientos legislativos a nivel
federal es el de aprobar las reformas constitucionales. Aquellas que adicionan,
modifican o derogan algun supuesto de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. De acuerdo con el articulo 135 de la Carta Magna, una vez que
se aprueba una reforma constitucional por el Congreso de la Unidn, existe el

siguiente tramite legislativo:
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o Al aprobarse un proyecto por ambas Camaras del Congreso, se remite la
minuta a los congresos locales de los 31 estados de la Republica.

o Las legislaturas de los estados aprueban o no la minuta con proyecto de
decreto de reforma constitucional.

o Remiten su acuerdo, aprobatorio o no, a alguna de las camaras del Congreso
de la Unién. La camara que cuente con el numero de acuerdos aprobatorios
suficientes de las legislaturas de los estados (la mitad mas uno) hara el
computo y declaratoria de Reforma Constitucional.

o El Senado, aprueba ésta y remite el asunto al Ejecutivo para su promulgacion
y publicacion.

o El Poder Ejecutivo publica la reforma constitucional aprobada por el
Congreso de la Unidén y las legislaturas de los Estados.

Facultades del Poder Legislativo Federal

Este 6rgano tiene diversas funciones que le asigna la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos con el fin de proteger, junto con los otros poderes, la
poblacidn, territorio, soberania, ordenamiento juridico y administracién publica de
nuestro pais. Sin embargo, la actividad principal es su funcion legislativa ordinaria
(Camara de Diputados, 2019): iniciar, estudiar, discutir y en su caso aprobar un
procedimiento ordinario de creacion de leyes o normativas que vinculan a todo

habitante de la Unién.

El Poder Legislativo en México se encuentra constituido por dos Camaras: la de
diputados, con 500 integrantes y la de senadores, con 128 integrantes. En total son
628 legisladores que individualmente tienen la potestad de presentar iniciativas
ordinarias en el Pleno y las comisiones, hecho que los convierte en tomadores de
decision, sin embargo, existen otras fuerzas que determinan la orientacion de los
parlamentarios y en el Pleno y las comisiones solo se observan los acuerdos ya

establecidos.
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Duverger asegura en su obra Los partidos politicos que es una tendencia natural
que de manera general en los Congresos surjan grupos que actuen en conjunto
para representar ciertos intereses (regionales o ideologicos) (Duverger, Maurice,
1999). No es practico que los legisladores actuen de manera individual, entonces,
cuando los partidos politicos asumen sus puestos de representacion en el Congreso
no suelen trabajar con agendas dispersas, sino que siguen una postura comun y un
voto disciplinado. Las practicas y reglas del Congreso han dado lugar a la
institucionalizacién de los Grupos Parlamentarios, integrados con la voluntad de al
menos cinco legisladores, de los cuales se elige un coordinador parlamentario
(Erana, 2013).

El fin de los Grupos Parlamentarios es el de “racionalizar el trabajo de las camaras
a partir de esta organizacidén que cohesiona y armoniza los intereses y la actuacion
del parlamentario individual con los intereses y actuacién de la faccidn politica que
le resulta mas cercana en preferencia ideolégica” (Erana, 2013). Miguel Erafia dice
que éstos tienen una influencia importante en la sesioén constitutiva de las camaras,
en la composicion de los 6rganos de gobierno (la Presidencia de la Mesa, la Junta
de Coordinacion Politica) y en los 6rganos de funcionamiento (pleno, comisiones,

comités).

Otras fuerzas que determinan la funcion legislativa, antes que los parlamentarios en
lo individual son los érganos de gobierno. En primer lugar, la Junta de Coordinacion
Politica, integrada por los coordinadores de los grupos parlamentarios y un
secretario técnico. Es el lugar que le permite a los grupos parlamentarios establecer
en cada legislatura la formacion de una agenda o programa legislativo. De esa
manera se coordinan los proyectos de iniciativas, dictamenes y los trabajos del

Pleno, ademas coadyuva en el establecimiento del orden del dia.
El otro 6rgano de gobierno, la Mesa Directiva, se conforma por el pleno de cada una

de las camaras. En general la Mesa conduce las sesiones de las Camaras y asegura
el desarrollo de los debates, discusiones y votaciones del Pleno. Sus principales
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tareas son las de formular y cumplir el orden del dia, corregir los dictamenes, guiar
las sesiones, turnar mociones, comunicados y mociones. La Mesa Directiva se
encarga de la marcha de las Camaras y es un importante tomador de decision, pero
también se encuentra limitado por los grupos parlamentarios, incluso se ha dicho
que esta “mas pendiente de la expresion y del mandato de los principales grupos

parlamentarios” (Erafia, 2013) que de la representacion de los intereses generales.

En resumen, aunque las comisiones y los legisladores en lo individual tienen
importantes facultades y son sujetos con los que interactuan los profesionales del
lobbying, hay una tendencia de que los grupos parlamentarios determinen el sentido
de la votacion de los parlamentarios. Ello convierte a los grupos parlamentarios por
partido o reunidos en la Junta de Coordinacion Politica en los principales tomadores
de decision del Poder Legislativo, éste fendmeno ocurre de manera federal y local.
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3. GRUPOS DE PRESION: EL CASO DEL ETIQUETADO DE ALIMENTOS

“Its was generally accepted that either universe had existed forever
in an unchanging state, or that it had been created at a finite time in
the past more or less as we observe it today. In part this may have
been due to people’s tendency to believe in eternal truths, as well
as the comfort they found in the thought that even thought they may
grow old and die, the universe is eternal and unchanging.”

(Hawking, 1998)

En el capitulo anterior se hizo una revision de quiénes son los actores formales que
intervienen en los procedimientos legislativos, en este apartado se revisara un caso
de estudio que permitira observar como un grupo de presion posiciona sus intereses
en los proyectos con el apoyo del cabildeo y de la comunicacion, pero antes que
todo, es necesario comprender los conceptos de grupos de interés y de presion, y
asimismo cual es el papel que éstos cumplen dentro del Congreso.

3.1 Definicion de grupos de presion

Resulta imposible encontrar una sociedad homogénea e integrada por individuos
con las mismas caracteristicas, creencias, actividades e intereses. Las sociedades
son heterogéneas y estan compuestas por distintos grupos de intereses. A pesar de
que los intereses de los grupos puedan ser antagonicos, éstos son capaces de
convivir en los mismos espacios geograficos y compartir una cultura por medio de

la generacion de acuerdos y contratos sociales.

La funcion principal de un grupo es la de representar a un conjunto de intereses
frente a otro (Orozco, 1995). Sin los grupos, los sujetos actuarian en condiciones de
desigualdad frente a otros conjuntos de individuos y ante el Estado. Los grupos de
interés dan sentido y cauce a las demandas articuladas de los sujetos.
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Los grupos de interés solo actuan en el espacio social y no se involucran en el
ambito politico. Mientras que los grupos de interés se desarrollan y sobreviven sin
recurrir a las autoridades gubernamentales, pues resuelven sus conflictos entre si
mismos. Los grupos de presion “utilizan la accién sobre el aparato gubernamental

para hacer triunfar sus aspiraciones y reivindicaciones”(Gomez, 2008).

José de Jesus Gomez Valle realizé un esquema para entender los limites entre los
grupos de interés y de presion. Como se puede observar, un grupo de interés no
guarda relacion con el espacio politico. No obstante, en caso de que éste decida
transitar del espacio privado y social a la arena politica puede convertirse en un

grupo de presion.

(' Grupos de interés )
{ Arena politica

)

s ’ .

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

Grupos de presion

h 4

Poder Ejecutivo )« »( Poder Legislativo

En el Sistema de Informacion Legislativo del Congreso mexicano se entiende a los
grupos de presiéon como a las organizaciones cuyo fin es influir en las esferas del
aparato estatal para obtener beneficios concretos y se diferencian de los partidos
politicos porque éstos no buscan el poder politico, sino influir o presionar a los
tomadores de decisiones (Direccion General de Informacion Legislativa, 2018).

Existe un debate en el que se discute si los grupos de presion afectan los intereses
del resto de la sociedad al ser pocos los que se imponen a la mayoria. Aunque haya
ejemplos en los que se aplique esta aseveracion, es arriesgado establecerla como
una regla general. En primer lugar, un grupo de presion no necesariamente es una

minoria de la sociedad, en segundo no es facil que un interés particular supere al
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interés general, y aunque un grupo de presion sea minoritario éste tiene derecho a
ser escuchado. Al respecto Robert Dahl sostiene que los grupos de presion limitan,

controlan y ayudan a equilibrar las fuerzas dentro de una sociedad (2008).

Para ejemplificar los conceptos de grupos de interés y de presion, retomemos el
conflicto de los taxistas y Uber en la Ciudad de México. Ambos pertenecen al
conjunto de individuos que obtienen ingresos a partir del transporte (grupo de
interés). Los taxistas y Uber se organizan con el fin de proteger su organizacion, de
tener fuerza frente a otros transportistas y las autoridades gubernamentales, tener
el control de sus miembros, distribuir el territorio, hacer mas eficiente su operacion,
etc. Sin embargo, los intereses del gremio de taxistas y Uber entraron en conflicto
debido a que la empresa de transporte le quité un nicho del mercado.

Al ser afectados los intereses de los taxistas, éstos llamaron la atencion de la
opinion publica y declararon que Uber afectaba su negocio por dar una competencia
desleal y operar de manera ilegal por no tener una concesién ni seguir las tarifas
establecidas (Ferrer, 2016). Por su parte, Uber dijo ser una empresa legalmente
constituida con un nuevo modelo de negocio (que daba una tarifa justa), que pagaba
impuestos y que sus choferes estaban registrados como personas morales, por lo
que no necesitaban una concesion (Chavez, 2014). Los taxistas no querian perder
un mayor nicho de mercado ni competir en condiciones desiguales y Uber queria
consolidarse en el negocio del transporte. De ese modo, cada grupo defendid sus

intereses.

Al no encontrar soluciones, los taxistas solicitaron la regulacion de Uber por parte
del Gobierno de la Ciudad de México. Tras la presion, las autoridades decidieron
que Uber tendria que pagar un permiso de operacion y que sus vehiculos deberian
de contar con un seguro, €on el fin de establecer el orden entre ambos grupos de
transportistas. En este caso se puede observar como los grupos de interés al no
resolver sus conflictos, llevan sus demandas a la arena politica y se convierten en

grupos de presion.
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En México diversos grupos buscan influir en las normas mexicanas y mantienen
cercania con el Poder Legislativo y Ejecutivo. En general se identifican tres grandes
grupos de presion: los sociales, los econdmicos y los politicos. Dentro de éstos se
encuentran los obreros, empresarios, comerciantes, banqueros, profesionistas,
intelectuales, académicos, organizaciones de la sociedad civil, dependencias de
gobierno, gobiernos estatales, etc.

En las siguientes lineas se revisara un estudio de caso que nos permitira observar
como es que las estrategias de cabildeo y comunicacion son realizadas por un grupo
de presién para influir en los procedimientos legislativos del Congreso en México.
Para ello se recuperara el caso del “etiquetado de alimentos”. Uno de los ejemplos
mas reconocidos y de éxito que fue impulsado por organizaciones de la sociedad
civil con el fin de implementar una politica publica; en donde las estrategias de

comunicacion jugaron un papel relevante.

3.2 Estudio de caso: Las estrategias de cabildeo y comunicacién realizadas
por la Alianza por la Salud Alimentaria para la implementacion del etiquetado
frontal en alimentos de alto contenido caldrico, a través de la modificacidon
de la Ley General de Salud

A continuacion, se realizara un estudio de caso, el cual es un método de
investigacion cualitativo, a través del cual se pretenden identificar y describir los
factores alrededor de un fenbmeno, en donde se busca aproximar la teoria con la
realidad. (Martinez, Piedad, 2006).

En este caso se busca describir como las estrategias de cabildeo y de comunicacion
influyeron en una modificacion legislativa para establecer el etiquetado de
advertencia en productos con alto contenido calorico. Antes de desglosar cada uno
de los elementos de las estrategias, se dara un contexto general sobre los sucesos

gue se acontecieron en la implementacion del etiquetado frontal de alimentos.

a. Contexto
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Este caso se enmarca en un problema publico: le epidemia de obesidad y diabetes.
México es uno de los dos paises con mayor prevalencia de obesidad en el mundo.
En los adultos de 20 o mas afnos, la prevalencia combinada de sobrepeso y
obesidad fue de 72.5% (Dommarco et al., 2018). El 14% de los adultos en México
padecen diabetes mellitus. La diabetes por si misma es la principal causa de
mortalidad en el pais, con aproximadamente 80,000 muertes al afio, de acuerdo con

el Instituto Nacional de Salud Publica (Dommarco et al., 2018).

Ante este escenario complejo para la salud publica, en 2010 se llevo a cabo el
Acuerdo Nacional para la Salud Alimentaria (ANSA). Esta estrategia que busco la
prevencion, control de la obesidad y las enfermedades cronicas no transmisibles
por medio de la realizacién de un plan que contemplé recomendaciones de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS). Se buscod la modificaciéon de las
condiciones ambientales que influyen en el consumo de alimentos de la poblacién,
como el etiquetado de alimentos y las bebidas industrializadas. El entonces
secretario de Salud, José Angel Cérdoba, considerd que el etiquetado que tenian
los alimentos, “no sirve para nada; nadie puede interpretarla” (EI Poder del
Consumidor, 2008).

Ante ello, las empresas agrupadas en el Consejo Mexicano de la Industria de
Consumo (ConMéxico) y la Alianza por una Vida Saludable presentaron un
etiquetado llamado “Guias Diarias de Alimentacion” (GDA), el cual consistio en una
serie de iconos que brindaban informacion sobre energia, grasas saturadas,
azucares y sodio. Este sistema de informacion se basé en un modelo realizado por

organizaciones de la industria alimentaria en Europa (Barquera, 2018).

En 2014 fueron adoptadas las GDA en México de manera oficial, tras la modificacion
a la Norma Oficial Mexicana NOM-051-SCFI/SSA1-2010, Especificaciones
generales de etiquetado para alimentos y bebidas no alcohdlicas preenvasados-
Informacion comercial y sanitaria, y entraron en vigor en 2015. Estas acciones

partieron de la Estrategia Nacional para la Prevencién y Control del Sobrepeso, la
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Obesidad y la Diabetes. No obstante lo anterior, desde que se presento la propuesta
de la adopcion de las GDA, distintas voces provenientes de organizaciones de la
sociedad civil, de institutos nacionales de investigacion y organismos
internacionales afirmaron que el “nuevo etiquetado” no era de facil comprensién,
que no cumplia con la normatividad al respecto y que no se respetaba el consumo
de azucar recomendado a pesar de la alerta epidemioldgica del pais (Barquera,
Simén, 2018).

Desde que se presentaron las GDA hasta la modificacion de la NOM-051 en 2020,
el modelo de informacion para los consumidores fue rechazado pues se considerd
que dicho atentaba contra la salud y por lo tanto el modelo de informacién habia
fracasado. Durante casi una década distintas organizaciones presentaron amparos,
realizaron posicionamientos, cuestionaron a los secretarios de salud en turno, a las

autoridades sanitarias y a los industriales de alimentos y bebidas.

Tras las acciones realizadas, en 2017 la Secretaria de Salud solicité al Instituto
Nacional de Salud Publica la conformacion de un grupo de expertos para desarrollar
un nuevo sistema de etiquetado que permitiera enfrentar la epidemia de obesidad.
De sus trabajos resulté la recomendacion de utilizar un etiquetado que fuera mas

sencillo para evaluar la calidad del producto.

El asunto del etiquetado tomo un nuevo realce tras las elecciones presidenciales de
2018. Pues las organizaciones de la sociedad civil, médicos e investigadores
encontraron aliados en el nuevo gobierno que tenian opiniones a favor del impuso

de otro sistema de informacion.

Por ejemplo, desde el Poder Ejecutivo, el subsecretario de Prevencion y Promocion
de la Salud, Hugo Lopez-Gatell declaré en 2019 que los industriales frenaban la
estrategia en contra del sobrepeso y que el nuevo gobierno acabaria con su
injerencia en los etiquetados de alimentos y bebidas (La Jornada, 2019) y, por otra
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parte, en el Congreso el tema del etiquetado se estableci6 como uno de los
prioritarios en la agenda legislativa.

Con el cambio de circunstancias politicas, se observo viable la reforma a la Ley
General de Salud y la actualizacion de la NOM-051 para establecer un nuevo
modelo de etiquetado. En el afio 2019 se presentaron ocho proyectos de iniciativa
de ley que buscaron regularlo. El 1 de octubre se presenté un dictamen que recopil6
las propuestas y que reformaba los articulos 66, 115, 159, 212 y adiciono el 20, 114,
210, 212y 215 de la Ley General de Salud. Fue presentado y aprobado por el Pleno
de la Camara de Diputados. El 3 de octubre se envid la minuta al Senado de la
Republica, el 17 fue dictaminada por las comisiones de Salud y Estudios
Legislativos y el 22 de octubre fue aprobado. El 8 de noviembre fue publicado en el
Diario Oficial de la Federacion.

Con la publicacion de la reforma, las autoridades fueron obligadas a establecer un
etiquetado claro e implementar el nuevo sistema de informacion comercial. Casi al
mismo tiempo se llevo a la modificacion de la NOM-051, que tuvo el objeto de definir
de manera especifica la implementaciéon del nuevo modelo de informacion. Esta
norma se publico el 3 de marzo de 2020 y entr6 en vigor el 1 de octubre de 2020.
Este caso se limita a las acciones en el Congreso, pero se hace mencién de la
norma oficial mexicana pues dicha es la que establece las especificaciones de la
implementacion del sistema de etiquetado,

b. Estrategias de cabildeo y comunicacion

Después de conocer el contexto en que se llevd a cabo la nueva politica para
enfrentar el problema de obesidad y diabetes, se describiran los elementos de las
estrategias de cabildeo y de comunicacion que fueron empleados por los grupos de

presion. Con ello podremos observar la aplicacion de los conceptos en un caso real.
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Las estrategias y elementos son descritos a partir de las fuentes abiertas, noticias,
comunicados, redes sociales, videos, entrevistas y todos aquellos insumos que

permitieron entender como es que se ejecutaron las estrategias.

El caso del etiquetado sera observado desde las estrategias de cabildeo y
comunicaciéon impulsadas por la por la Alianza por la Salud Alimentaria (ASA) de
2019 hasta 2020. La ASA es un conjunto de asociaciones civiles, organizaciones
sociales y profesionistas interesadas en la epidemia de sobrepeso y obesidad en
México. Su objetivo es demandar a los poderes Ejecutivo y Legislativo el
reconocimiento de los derechos de la infancia, la alimentacién, el agua y la salud,
mediante la implementacion de una politica integral (Alianza por la Salud
Alimentaria, 2020b).

Se considera que grandes rasgos las estrategias implementadas fueron la accién
politica directa y la accion politica indirecta, catalogadas asi por Frank J. Farnell. En
la primera se busca influir en los valores politicos y sociales, de tener una
participacion dentro del debate publico y asimismo en el proceso de elaboracion de
politicas. En la segunda se busca la movilizaciéon de grupos de presion y en el
espacio publico, se acude a formadores de opinidn y a las relaciones publicas (Xifra,
2000).

Estrategia de cabildeo

La accion politica directa se refiere a las estrategias de cabildeo y la accién politica
indirecta las acciones de comunicacidn. Se comenzara por las estrategias de
cabildeo. Con base en el esquema de planificacion estratégica las acciones se
realizan en cuatro etapas: diagnostico, formulacién, ejecucion y evaluacion. Esta
ultima sera analizada al final, en conjunto con la evaluacion de la estrategia de

comunicacion.

Diagnéstico
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Analisis de necesidades: El primer elemento es el analisis de necesidades. En el
caso de la ASA, en el Manifiesto por la Salud Alimentaria se plante6 la necesidad
de la implementacion de una politica integral de combate de la epidemia de
obesidad. En el cuarto punto del manifiesto se demandd “establecer el etiquetado
obligatorio para todos los productos alimenticios y bebidas que hayan sido
procesados indicando de manera sencilla y clara si contienen altas, medias o bajas
cantidades de azucar, grasas totales, grasas trans, gracias saturadas y sodio. Las
etiquetas deben advertir el riesgo que significa el consumo habitual de productos
con alto contenido de estos ingredientes, asi como informar si tienen organismos
genéticamente modificados o sus derivados” (Alianza por la Salud Alimentaria,
2012).

El analisis es un ejercicio en donde se establece como un problema, en este caso
publico, puede ser resuelto. Una necesidad equivale a una propuesta que satisfara
resolvera algo en un futuro. Es importante que la necesidad sea muy clara, pues de

ahi se desprenden los demas elementos.

Identificacion del Public Affaire: El identificar la necesidad no equivale a que ésta
se plasmara como se quiere en la realidad. Para dar viabilidad y conocer los
alcances de las aspiraciones plasmadas en las necesidades, es importante analizar
las condiciones externas involucradas en el logro o fracaso de las acciones

emprendidas.

El esfuerzo de analizar la viabilidad tampoco significa detener los propdsitos
establecidos. Claro ejemplo de ello es la Alianza por la Salud Alimentaria, la cual, a
pesar de establecerse en 2012, hasta 2020 vio cumplido su objetivo del
establecimiento del etiquetado. El analisis del panorama permite orientar y dirigir las
acciones en la forma y tiempo adecuados.
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Es indispensable analizar la situacion y panorama a cada instante pues la realidad
se mueve, sobre ella se dirigen los esfuerzos y se encuentra en las oportunidades,
por ejemplo, se observan esfuerzos deliberados de parte de la ASA con base en el

analisis de la situacion.

Las presiones realizadas para la sustitucion de las GDA mantuvieron en la agenda
de salud el tema del etiquetado de alimentos. Por varios afios no se vieron avances,
no obstante, con el cambio de administracion y los nuevos actores gubernamentales
se retomaron los esfuerzos. En 2018 en el contexto de las elecciones
presidenciales, las organizaciones propusieron a los candidatos una legislacién que

implementar un sistema de etiquetado de advertencia. (Expansion Politica, 2018)

Otro de los elementos del diagndstico es la identificacion de actores, su influencia,
capacidad de decision y posturas. A continuacion, se elaborara un mapeo de

actores con base en los aliados y adversarios para la ASA.

Mapeo de actores: Se elaborara la estructura basica para realizar un mapeo. Se
identificaran a los actores; éstos seran divididos en dos rubros: los tomadores de
decisiones y los influenciadores. Los primeros tienen las facultades constitucionales
de intervenir en un proceso legislativo, mientras que los ultimos tienen el poder de

influir en los tomadores de decisiones, aunque no tengan la potestad.

1. Tomadores de decisiones (facultados por la Constitucion)
A continuacion, enlistaremos a los actores que tienen la potestad de intervenir
(modificar) en la Ley General de Salud, empezaremos con aquellos que pertenecen

al Poder Ejecutivo y después con el Poder Legislativo.

e El Presidente de la Republica, la maxima autoridad sanitaria y quien hace

oficial los decretos.
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e Secretaria de Salud, autoridad sanitaria y encargado de implementar y
elaborar programas.
o Jorge Alcocer Varela, Secretario.
o Hugo Lopez-Gatell, Subsecretario de Promocion y Prevencion.
e Secretaria de Economia.
o Graciela Marquez Colin, Secretaria.
o Ernesto Acevedo Fernandez, Subsecretario de Industria, Comercio y
Competitividad.
e Secretaria de Agricultura y Agricultura de Desarrollo Rural.
o Victor Villalobos, Secretario.
o Victor Suarez, Subsecretario de Agricultura y Desarrollo Rural.

El Poder Legislativo en México se encuentra constituido por dos Camaras: la de
diputados, con 500 integrantes y la de senadores, con 128 integrantes. En total son
628 legisladores que individualmente tienen la potestad de presentar iniciativas
ordinarias en el Pleno y las comisiones, hecho que los convierte en tomadores de
decision, sin embargo, existen otras fuerzas que determinan la orientacion de los
parlamentarios y en el Pleno y las comisiones solo se observan los acuerdos ya

establecidos.

Los principales actores fueron:
e Camara de Diputados y de Senadores

o Junta de Coordinacién politica en donde tienen presencia los distintos
grupos parlamentarios.

o Mesa Directiva .

o Conferencia para la Direccion y programacion de los Trabajos
Legislativos (Solo la Camara de Diputados).

o Comisiones Camara de Diputados.

=  Salud.
¢ Dip. Carmen Medel Palma, Secretaria de la Comision.

¢ Dip. Miroslava Sanchez, Presidenta de la Comisién.
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o Comisiones Camara de Senadores

=  Salud.

e Sen. Miguel Angel Navarro, presidente de la Comisién.

1.1 Influenciadores

A pesar de no estar facultados constitucionalmente, los influenciadores tienen un

impacto importante en los procesos de toma de decisiones. Estos forman parte de

los llamados grupos de presion, es decir, aquellos que “utilizan la accién sobre el

aparato gubernamental para hacer triunfar sus aspiraciones y reivindicaciones”

(Gomez, 2008). A continuacién, enlistaremos algunos de los principales actores que

intervinieron en el proceso de legislativo del etiquetado de alimentos.

e Actores econdmicos

O

Consejo Coordinador Empresarial (CCE).

Confederacion Patronal de la Republica Mexicana (COPARMEX).
Asociacion Nacional de Tiendas de Autoservicio, A.C. (ANTAD).
Asociacion Nacional de Productores de Refrescos y Aguas
Carbonatas A.C. (ANPRAC).

Confederacion de Camaras Industriales de México (CONCAMIN).
Consejo Mexicano de la Industria de Productos de Consumo, A.C.
(ConMEXICO).

e Actores Sociales

O

O

Alianza por la Salud Alimentaria.
El Poder del Consumidor.

Al Consumidor.
COANUTRICION.

ContraPESO.

Fundacién MIDETE.
GREENPEACE.

OXFAM.

e Organismos internacionales
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o Organizacion Mundial de la Salud (OMS).
o Organizacion Panamericana de la Salud (OPS).

o UNICEF (Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia).

Después de identificar a los actores del escenario de la regulacidn de los alimentos
con alto contenido caldrico, el siguiente paso es realizar una investigacion sobre
cada uno de ellos para entender la influencia, postura y motivaciones de este para
impulsar cierta agenda, ya sean por iniciativa propia, por intereses partidarios,
electorales, intereses de otros actores, y también para generar datos relevantes en
caso de que se genere un relacionamiento con los mismos. Las principales fuentes
de informacién son los datos abiertos y las entrevistas con expertos del tema.
Algunos datos basicos por investigar son los siguientes:

Datos de contacto.
o Ciudad de origen, direccioén, teléfono, correo electronico.
e Trayectoria académica.
e Trayectoria en la administracion publica.
e Trayectoria legislativa.
e Relaciones personales, politicas y econdmicas.

e Posturas respecto al tema de interés.

Mapa de actores (grafico): Para darle un mayor orden y sentido a la informacion
recabada, una herramienta esencial es el mapeo grafico. Este, muestra la
participacion de los actores mas importantes en un escenario y éstos se clasificaran
conforme a los objetivos del proyecto. Tres variables importantes que se deben de
considerar en un mapa de actores son el nivel de influencia, la capacidad de
decision y la postura (aliado o adversario). A continuacién, mostramos un ejemplo
de un mapa de actores que podria ser util para una empresa de la industria de los

alimentos con alto contenido calérico:
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Variables:

1. Influencia.

2. Grupos (econoémicos, politicos y sociales).

3. Posturas.

INFLUENCIA

Influencia en la opinién
publica

Influencia sobre
el tomador de decisén

Influencia decisiva

POSTURAS

GRUPOS

‘ Politicos
‘ Econdmicos
. Sociales

ALIADOS ABIERTOS

Aquellos actores con
los que se tienen
posturas afines y éstos
pueden manifestarse
publicamente

ALIADOS
ENCUBIERTOS

Aquellos actores con
los que se tienen
posturas afines, pero
no se muestran
publicamente

ADVERSARIOS ABIERTOS

Aquellos actores con
los que se tienen
posturas opuestas y
ello se muestra
abiertamente

ADVERSARIOS ENCUBIERTOS

Aquellos actores con
los que se tienen
posturas opuestas y no
se muestran
abiertamente




ALIADOS

ADVERSARIOS

ABIERTOS

ENCUBIERTOS

Dr. Hugo Lépez Gatell
‘Dip. Carmen

Medel
OXFAM
oPS
’ UNICEF

Green Peace

.OMS

Dip. Miroslava Sanchez

‘Victor Villalobos
‘ Ernesto Acevedo

‘ConMEXICO
'ANPRAC

En los cuadrantes se muestran algunos de los principales actores que influyeron en

la modificacion de la Ley General de Salud. El objetivo es tener la mayor informacion

posible para la construccion de alianzas, relacionamiento o incluso para intervenir

en la modificacion de la postura de algun actor. El siguiente paso es realizar una

estrategia que permita implementar el etiquetado de alimentos.

Formulacion

Realizado el diagnodstico e identificadas las necesidades, posibilidades, rutas y el

terreno en donde se implementaran las acciones, se formula la estrategia. Con base

en la necesidad se establecen los objetivos del cabildeo.
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Recordemos que la ASA consideré la necesidad de “establecer el etiquetado
obligatorio para todos los productos alimenticios y bebidas que hayan sido
procesados indicando de manera sencilla y clara si contienen altas, medias o bajas
cantidades de azucar, grasas totales, grasas trans, gracias saturadas y sodio. Las
etiquetas deben advertir el riesgo que significa el consumo habitual de productos
con alto contenido de estos ingredientes, asi como informar si tienen organismos
genéticamente modificados o sus derivados” (Alianza por la Salud Alimentaria,
2012).

Objetivo de cabildeo: El siguiente paso es establecer un objetivo de cabildeo. Se
trata de traducir la necesidad a la realidad. Para establecer el objetivo es necesario
identificar cuales son las normas en las que se enmarca la necesidad. Se
recomienda ir de lo general a lo particular. De la Constitucion, tratados
internacionales, leyes, normas y reglamentos. Para el caso actual, se requirio de la
modificacion de la Ley General de Salud pues es la regula el tema en cuestion, y
asimismo fueron identificados los articulos en donde se trata la regulacion de la

informacion sanitaria.

En este caso el objetivo especifico fue: reformar los articulos 66, primer parrafo;
111, fraccién II; 115, fraccidn VII; 159, fraccion V; 212, primer y segundo parrafos; y
adicionar los articulos 20., con una fraccion VIIl; 114, con un tercer parrafo; 210, con
un segundo parrafo; 212, con tercer y cuarto parrafos, recorriéndose el actual tercer
parrafo para pasar a ser quinto parrafo y 215, con las fracciones VI y VIl de la Ley
General de Salud.

Estrategia: Establecido el objetivo de cabildeo, el paso natural es encontrar la
manera de resolverlo. En este caso se considera que se llevd a cabo la estrategia
de la accion politica directa. Tras una revision de las acciones realizadas y con base
en las entrevistas sostenidas con Ana Larrafiaga, directora General de Salud Critica,
y Yarishdi Mora, quien entonces fue la coordinadora de ContraPESO,
organizaciones que forman parte de la ASA, se determina que la estrategia de
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cabildeo fue: impulsar un proyecto de iniciativa en la Camara de Diputados que

incorporara las propuestas de la Alianza.

Para dar respaldo a la estrategia se tuvieron que definir argumentos solidos, por

medio de mensajes clave que son la base y eje rector de los mensajes a comunicar.

partir de ellos se desglosan tanto las propuestas normativas y los argumentos con

los que se buscaran cumplir los objetivos, tanto para la estrategia de cabildeo como

para la de comunicacion.

La Alianza establecio los
Alimentaria, 2020a):

siguientes Mensajes clave (Alianza por la Salud

Mensaje

Argumentos

1. ¢Por qué un etiquetado

claro?

Como consumidores tenemos derecho a conocer qué es lo que
estamos consumiendo en un producto, esto se garantiza a través de
nuestro derecho a la informacién. Para lograr esto necesitamos de
un etiquetado frontal en alimentos y bebidas claro que nos ayude a
tomar elecciones saludables en unos cuantos segundos.

Un etiquetado frontal de advertencia en los productos nos informa
de forma simple sobre el contenido excesivo de energia, azucares,
grasas y sodio en los alimentos cuyo consumo se asocia con varias
enfermedades crénicas no transmisibles.

Los productos se deben rotular cuando superen los limites
establecidos para calorias, azucares, grasas saturadas y sodio y los
sellos de advertencia deben presentarse en la parte frontal del
producto.

De esta forma un etiquetado de advertencia te permite en un vistazo
tomar una mejor decision de compra y ademas puede ser entendible

para toda la poblacion.

2. Etiquetados engafiosos en

México

El actual etiquetado frontal en alimentos y bebidas es conocido
como GDA (Guias Diarias de Alimentacion) fue disefiado vy
propuesto por la industria. En 2014 fue implementado de forma
oficial por la Comisién Federal para la Proteccion contra Riesgos
Sanitarios (Cofepris).

El actual etiquetado de alimentos y bebidas (GDA) no es entendible

y pone en riesgo nuestra salud.
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o No tiene un sustento cientifico. Se disefio sin la
participacion de expertos en nutricion libres de conflicto de
interés.

o No sigue las recomendaciones de organismos
internacionales (OPS/OMS, FAO, UNICEF) e institutos de
salud publica.

o Dificulta la posibilidad de elegir opciones saludables.

o Induce al consumo de cantidades de azucar que son un
riesgo a la salud.

o La industria puede mostrar los valores de una porcidén
menor a la que se muestra en su empaque para que el
producto parezca saludable.

¢ Por qué se necesita un etiquetado de advertencia?

o Facilita elecciones saludables al brindar informacién de facil
comprension sobre ingredientes cuyo alto consumo es
nocivo para la salud: azucar, sodio, grasas saturadas, asi
como la energia total.

o Es entendible por toda la poblacién, inclusive por los nifios.

o Esta basado en evidencia cientifica, y recomendaciones
internacionales y nacionales de salud libres de conflicto de
interés.

o Emplea un perfil nutrimental Unico a todas las politicas
regulatorias en materia de salud alimentaria. Esto quiere
decir que si el producto tiene un sello, no debe poder
venderse en las escuelas ni publicitarse ante menores de

edad, esto ya sucede en paises como Chile.

3. Obesidad, diabetes y
etiquetado

El etiquetado frontal de alimentos y bebidas es la Unica herramienta
con la que contamos los consumidores para poder conocer el
contenido real de los productos procesados y ultraprocesados. No
contar con informacion clara en el etiquetado que nos alerte sobre
el contenido de estos productos, limita que se puedan seleccionar
alimentos o bebidas saludables y en consecuencia se puede tener
una mayor ingesta de calorias, azucares, grasas y sodio que ponen
en riesgo nuestra salud.

En México, siete de cada diez adultos y uno de cada tres nifios,
nifias y adolescentes tienen sobrepeso u obesidad. La diabetes es

la segunda causa de muerte en el pais.
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e El tipo mas comun, alrededor del 90% de los casos, es la diabetes
tipo dos. Su caracteristica principal es que el cuerpo no produce o
no utiliza de manera correcta la insulina.

e Tanto la obesidad como las enfermedades cardiovasculares y
diabetes estan relacionadas directamente con una dieta alta en
azucares, grasas y sal, combinada con una baja calidad nutrimento
al. Esto se presenta comunmente en productos ultra procesados y
bebidas azucaradas.

e ;Como ayuda a prevenir la obesidad y la diabetes el etiquetado
frontal de advertencia?

o Para prevenir este tipo de condiciones es indispensable una
alimentacion saludable, de la mano de ejercicio constante.

o Un correcto etiquetado de los alimentos procesados es una
herramienta que permite tener control sobre el consumo de
azucares, grasas y sales.

o Conocer el contenido de los alimentos ayuda a tomar
decisiones informadas y optar por opciones mas
saludables.

e Los costos de la diabetes en nuestro pais.

o La Secretaria de Salud estima que en 2017la obesidad le
costd al pais 240 mil millones de pesos, cifra que puede
llegar a los 272 mil millones en el 2023, es decir, un
aumento del 13% en seis afos.

o En México se pierden cada ano 2.2 puntos porcentuales del
Producto Interno Bruto en costos de asistencia médica y los
efectos indirectos de los padecimientos relacionados a la
obesidad.

o De acuerdo con el Instituto Mexicano de Competitividad
(IMCO), los costos totales de la diabetes asociada a la
obesidad en el 2013 ascendieron a 85 mil millones de
pesos. De estos, 73% corresponde a gastos por
tratamiento, 15% al ausentismo laboral y 12% por pérdidas
de ingresos por muerte prematura.

e ;Cudl es el consumo de productos ultraprocesados en los
mexicanos?

o En las dultimas décadas las compras de productos

ultraprocesados ha aumentado, y con ello la ingesta de
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azucares y grasas aumentando la aparicion de
enfermedades croénicas.

Somos el primer lugar en consumo de productos
ultraprocesados en América Latina y el cuarto a nivel
mundial.

El consumo de alimentos ultraprocesados en México ha
desplazado el consumo de alimentos saludables y de
nuestra dieta tradicional.

En México en promedio, se consumen 214 kg de alimentos
ultraprocesados al ano.

El 30% del total de la energia que consumimos proviene de

alimentos y bebidas ultraprocesadas.

4. Propuesta de etiquetado

ALTO EN ALTO EN ALTO EN

GRASAS ALTO EN

AZUCARES SODIO CALORIAS

SATURADAS

Propuesta legislativa: Con base en las propuestas establecidas en los mensajes
se realiza una propuesta legislativa. En el primer capitulo se abord6 este tema y
nuevamente se hace énfasis en que es necesario articular los intereses de la ASA
con los interese publicos, pues en dado caso es dificil que una propuesta logre

simpatias.

En este caso, la Diputada Carmen Medel fue la legisladora que retomo el mayor
numero de las propuestas impulsadas por la Alianza. Al respecto, en el proyecto de
iniciativa menciona que, con el apoyo de la sociedad civil y el apoyo de expertos
independientes se elabor6 la iniciativa y se recuperé el trabajo que las
organizaciones hicieron durante varios afnos. Se retomaron las 56 propuestas de
iniciativas presentadas en las legislaturas LXIl y LXIlIl que no culminaron con el

procedimiento legislativo.
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Ana Larrafiaga comenta que la Alianza por la Salud Alimentaria participd en la
elaboracion del asunto legislativo brindando informacion cientifica, articulos de
investigacion y propuestas. (Larrafiaga, comunicaciéon personal, 2020). La
legisladora y su equipo articularon la informacion para elaborar el decreto.

El proyecto que presenté la legisladora y que fue resultado del trabajo conjunto con
distintas organizaciones de la sociedad civil fue el “Decreto por el que se reforman
y adicionan diversas disposiciones de la Ley General de Salud en materia derecho
a la informacion alimentaria” y puede consultarse en la pagina del Sistema de
Informacion Legislativa. En resumen, la propuesta fue la siguiente: el objeto de la
iniciativa es combatir la obesidad a través de la promocién de programas de
alimentacion correcta y un etiquetado con mayor claridad en alimentos y bebidas no
alcohdlicas. Ello a partir de:

e Estipular que las autoridades sanitarias, educativas y laborales, promoveran
entre la poblacion, la adopcion de una alimentacidn correcta y la actividad fisica
permanente para la prevencion de la salud y la prevencion de enfermedades.

e Determinar que la SSA participara de manera permanente en los programas de
nutricion, promovera la alimentacién correcta y sefalara acciones que reduzcan
la malnutricién y mitiguen el consumo de azucares, grasas saturadas y trans o
sodio afiadidos y otros elementos que representen un riesgo potencial para la
salud.

e Considerar que los productos que deben expenderse empacados o envasados
llevaran etiquetas que deberan cumplir con las normas oficiales mexicanas o
disposiciones aplicables;

e Sefalar que en el caso de alimentos y bebidas no alcohdlicas, las secretarias en
la materia, con la opinion técnica en coordinacion con el Instituto Nacional de
Salud Publica y el Instituto Nacional de Ciencias Médicas y Nutricion Salvador
Zubiran, expediran la normatividad correspondiente que regulen los

componentes de sus empaques 0 envases.
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Especificar la informacion que debera contener el etiquetado frontal de
advertencia de los alimentos y bebidas no alcohdlicas.

Facultar a la SSA a determinar aquellos alimentos y bebidas no alcohdlicas que,
por unidad de peso o volumen o porcion de consumo, presenten en su
composicién nutricional elevados contenidos de calorias, grasas saturadas y
trans, azucares, sodio u otros elementos que las disposiciones aplicables
determinen y especificar en su etiquetado frontal si se trata de productos altos
en azucar o altos en sodio, o con otra leyenda/denominacion equivalente, segun
sea el caso.

Incorporar en el etiquetado de estos alimentos elementos pictograficos, tales
como imagenes y colores, que puedan advertir a la poblacion sobre el consumo

de estos productos.

Implementacion

Una vez formulada la estrategia y creados los insumos, el proceso siguiente es su

implementacion. Siempre se debe tener en cuenta que las acciones son realizadas

para contribuir con el cumplimiento del objetivo general. A continuacion, se

muestran el orden cronolégico de las principales acciones que realizé la Alianza

para impulsar la reforma a la Ley General de Salud.

Actividades preparatorias

1. Identificacion de actores y tomadores de decisiones.

e La ASA considerd que por primera vez un partido de izquierda tenia la
mayoria en el Congreso, y asimismo interés en la implementacion de
la politica del etiquetado frontal. (Larrafiaga, comunicacion personal,
2020)

e Se tuvieron encuentros con autoridades de la Secretaria de Salud.

= De manera particular, ContraPESO, organizacion que

coordina Ana Larrafiaga, tuvo un acercamiento con la
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Subsecretaria de Prevencion y Promocién de la Salud. No
hubo una labor de convencimiento sobre el tema de politicas
sobre la diabetes. Las autoridades ya tenian visiones
compartidas con las OSC, pero si hubo esfuerzos de

colaboracion.

e Asi como el Congreso y la Secretaria de Salud, las secretarias de

Agricultura y Economia, demostraron un interés en el tema de la

prevencion de la obesidad.

2. Creacion de grupo intersectorial formado inicialmente por las Secretarias de

Salud y Agricultura, asi como por el Instituto Nacional de Salud Publica

(INSP) y al cual ya se adhirieron la Secretaria de Economia, la de Educacion

Pudblica, la de Medio Ambiente, organismos internacionales, como la OPS,

FAO y Unicef, y organizaciones de la sociedad civil.

3. Impulso de la discusién en el Congreso.

e Organizacion de foros.

Se realizd6 foro de intercambio de experiencias
internacionales entre legisladores de Peru, Chile y México.
(Larranaga, comunicacion personal, 2020)

La Obesidad en México: una politica solida para combatir
epidemia. Participaron gobierno academia, legisladores y
sociedad civil. (3 de febrero de 2019).

Foro sobrepeso obesidad y diabetes, construyendo una
agenda integral. (12 de abril de 2019).

4. Definicidn de propuesta legislativa.

¢ Reuniones con autoridades legislativas.

e Trabajo en conjunto de iniciativa con la diputada Carmen Medel y

organizaciones.

e Acercamiento con legisladores de otros paises con experiencia en

etiquetado.
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Acciones en el Poder Legislativo

5. Desde febrero al 26 de junio fueron presentados los proyectos de iniciativa
en el Congreso.

e Todos los partidos estuvieron de acuerdo en legislar el tema.

6. Las ocho iniciativas presentadas fueron enviadas a la Comision de Salud y
se integraron en un dictamen, el cual fue presentado en la Camara de
Diputados el 1 de octubre de 2019 y fue aprobado el mismo dia.

¢ La iniciativa no solo fue respaldada por el partido MORENA, sino que
se encontraron aliados en los demas partidos. (Larrafaga,
comunicacion personal, 2020)
e Se organizaron foros en la Camara de Diputados, donde también
participd la industria alimentaria.
e Se recopilaron cartas de apoyo a la politica del etiquetado:
» Organizacion Panamericana de la Salud (OPS).
* Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF).
» Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y
la Agricultura (FAO).
= Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH).
» Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional de Proteccion de
Nifas, Nifios y Adolescentes (SIPINNA).
e La votacion tuvo 458 votos a favor de los 460 diputados presentes en
el Pleno y dos abstenciones.

7. Se realiz6 otro foro de intercambio de experiencia internacional entre
legisladores: El etiquetado Frontal de Advertencia en América Latina.

8. La minuta fue aprobada por la Camara de Diputados y fue enviada al Senado
de la Republica el 3 de octubre. Se turné a comisiones y el 15 de octubre el
dictamen de la minuta fue aprobado.

9. El 23 de octubre el dictamen fue discutido y aprobado por el Senado de la
Republica y asimismo fue turnado al Ejecutivo.
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¢ Realizacién de Audiencia Publica del Parlamento Abierto en materia
de: “Etiquetado Frontal nutrimental y eleccion de una dieta saludable”.
e Hubo presiones de parte de la industria alimentaria.

10.La Ley fue publicada el 08 de noviembre de 2019.

Estrategia de comunicacién

Después de tratar los elementos de la estrategia de cabildeo, se describiran los
elementos que conformaron la estrategia de comunicaciéon. Cabe mencionar que
estas no siempre son puestas en marcha, pues se suele concebir que para influir
en los procedimientos legislativos es mas imperiosa la accion politica directa e
implica mas costos, no obstante, en este caso se piensa que las estrategias de
comunicacioén contribuyeron de manera importante para el logro del impulso del

etiquetado frontal.

Recordemos que en la clasificacion de Frank J. Farnell, existe la accion politica
indirecta, y esta consiste en el convencimiento de los tomadores de decisiones a

través de la opinion publica (Xifra, 2000).

En el presente caso se considera de gran soporte la estrategia de comunicacion por
dos razones principalmente: en primer lugar, para sumar a mas actores (sociedad,
tomadores de decisiones, académicos, organizaciones sociales e internacionales)
para discutir un problema publico y, en segundo, para responder a los mensajes de
la industria alimentaria, quienes promovieron las GDA y quienes se mostraron en

contra de la aplicacion del etiquetado de alimentos (Gonzalez, 2019).
Entonces, dado que el debate del etiquetado se extendié mas alla de los foros del

Congreso y se dirimieron distintos argumentos en diversas esferas publicas,

analizaremos los elementos de las estrategias de comunicacién llevados a cabo.
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Asi como la estrategia de cabildeo, la estrategia de comunicacién también se puede
desglosar en cuatro componentes: diagnostico, formulacion, implementacion y
evaluacion. La evaluacion se revisara al final y con el balance de las acciones de

cabildeo.

Diagnéstico

En la estrategia de comunicacion, antes que todo, es importante entender la

situacién de comunicacion, el problema a resolver desde este ambito.

Situaciéon de comunicaciéon: Como se menciona en el primer capitulo, la definicion
de un problema de comunicacion implica un alto nivel de subjetividad y dado que

los objetivos se derivan de éste es indispensable contar con un panorama claro.

Con base en las ejecuciones, comunicaciones, campafas, acciones emprendidas,
el analisis propio y entrevistas, se considera que después de ocho afos de que la
Alianza por la Salud Alimentaria impulsara el tema del etiquetado, el tema ya se
encontraba posicionado en la agenda publica. No obstante, aun faltaba sensibilizar
a los nuevos legisladores, los cuales habian iniciado funciones un afio antes de que
empezaran las discusiones de la reforma a la Ley General de Salud en el Congreso.
Entonces, para garantizar el apoyo de los actores del Poder Ejecutivo y Legislativo,

fue necesario impulsar el debate publico y sensibilizar a los nuevos jugadores.

Aunque con ello no bastaba, pues durante afios los mensajes e intereses de la
industria alimentaria habian tenido un mayor peso, lo que se evidencio cuando las
autoridades en salud adoptaron la propuesta de las GDA y, en cambio, no
prosperaron las modificaciones legislativas y los cambios normativos. Ante ello,
pareci6 indispensable brindar argumentos que contrarrestaran los mensajes de los

opositores al etiquetado.
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En resumen, el problema de comunicacion era que se necesitaba posicionar el tema
del etiquetado con los nuevos actores que influian en los procedimientos legislativos
y la industria de alimentos trataria de posicionar mensajes para impedir la adopcion

hacia una nueva politica de informacién comercial.

Analisis de publicos: Después de identificar el problema de comunicacion, se
identifican los publicos involucrados. Es decir, aquellos sujetos que haran llegary a
quienes se les hace llegar un mensaje para el cumplimiento del objetivo. En el
presente caso se establecen tres tipos de publicos, aquellos tomadores de
decisiones en los procedimientos legislativos, los publicos intercesores (aquellos
cuya opinién es relevante para los tomadores de decisiones) y los publicos lideres
de opinion. En este punto, los publicos llegan a coincidir con los sujetos detectados
en el mapeo de actores de cabildeo. Por lo que son retomados y ampliados de

acuerdo con el objetivo de comunicacion.

1. Tomadores de decisiones: diputados y senadores.

e Dado que se buscaba la aprobacion de una ley general, resultd
necesario convencer al menos a la mayoria absoluta de los
legisladores (50%+1). Ello equivale a convencer al menos a 251
diputados y 65 senadores; en el caso de que en la sesion del Pleno
todos estuvieran presentes.

2. Intercesores:

e La opinibn de estos publicos puede tener un efecto sobre los
legisladores.

e Secretaria de Salud

= Jorge Alcocer, Secretario.
» Hugo Lopez-Gatell, Subsecretario de Prevencion vy
Promocioén de la Salud.
e Secretaria de Economia

» Graciela Marquez Colin, Secretaria.
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= Ernesto Acevedo Fernandez, Subsecretario de Industria,
Comercio y Competitividad.
e Secretaria de Agricultura y Agricultura de Desarrollo Rural
= Victor Villalobos, Secretario.
= Victor Suarez, Subsecretario de Agricultura y Desarrollo
Rural.
e Organismos internacionales.
e Sociedad civil.
3. Medios de comunicacion
e Canales através de los cuales se transmitiran los mensajes y se haran
llegar a los publicos:
e Canal Once
e Radio Educacion
e IMER
e Sin Embargo
e Aristegui Noticias

e La Jornada

Monitoreo de Medios: Debido a que las circunstancias cambian (en este caso a
favor), es necesario realizar un monitoreo permanente de medios de comunicacion
sobre el tema de interés, para entender el pulso de la situacion. En el presente caso
de estudio, la coordinadora de ContraPESO, Ana Larrafaga, comenté que antes de
la aprobacion del dictamen por parte de la Camara de Diputados (camara de origen)
el tema no resultaba “mediatico” y solo se discutia en medios de poca resonancia
como estaciones de radio de frecuencias AM. Al aprobarse la minuta y resultar de
mayor interés publico el tema del etiquetado, fue necesario preparar los mensajes,
voceros, entrevistas. El monitoreo en medios ayudé a entender el momento que se

estaba viviendo para realizar acciones futuras e identificar nuevos aliados.

Formulacion
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Objetivos de comunicacion: Realizado el analisis y obtenidas las conclusiones,
se plantean acciones para resolver el problema y se inicia con el establecimiento de
objetivos de comunicacion. En este caso se identifican los siguientes objetivos con
base en entrevistas realizadas a Ana Larrafiaga y Yarishdi Mora.

1. Reforzar los mensajes clave de la ASA (elaborados y transmitidos durante
ocho anos) con los tomadores de decisiones y publicos intercesores.
2. Contrastar los mensajes de la industria alimentaria y evidenciar sus acciones

en el Congreso para impedir la implementacién del etiquetado.

Mensajes clave: Tanto para la estrategia de comunicacidn como para la de
cabildeo se utilizaron los mismos mensajes (Revisar la tabla de mensajes anterior).
Esto es otro de los puntos donde convergen las estrategias. En el caso particular de
las acciones de comunicacion, sobre la marcha del procedimiento legislativo que
reformo la Ley General de Salud, se fueron evidenciando las acciones tanto de la
industria alimentaria para que no se adoptara el etiquetado, asi como las de los

legisladores que apoyaban o no la iniciativa respaldada por la Alianza.

Estrategias y tacticas

A continuacidén, se recuperaran las principales estrategias y tacticas de
comunicacion que fueron utilizadas, y se hara una breve descripcion de cada una

de ellas.

Objetivo 1: Reforzar los mensajes clave de la ASA con los publicos

intercesores y los tomadores de decisiones.

Estrategia 1: Realizacion de la campana: “Etiquetados claros jYa!

El eje de la campana fue el mensaje: “Etiquetados claros jYa! A través de distintos
soportes se mostro la propuesta del nuevo sistema octagonal de informacion que
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tendrian los productos con alto contenido energético. La propuesta estaba
acompanada de los mensajes clave: “jPor qué un etiquetado claro?” y los

“Etiquetados engafiosos en México”.

Los modelos de comunicacion utilizados fueron el Modelo de Informacion Publica
(MIP) y el Modelo Asimétrico Bidireccional (MAB). Se hizo uso del primer modelo a
través de la realizacion de foros y conferencias de prensa. Ejemplo: Conferencia de
prensa sobre la presentacion de iniciativa de legisladora Carmen Medel y
organizaciones de la sociedad civil en la Camara de Diputados (Alianza por la Salud
Alimentaria, 2019e).

El Modelo Asimétrico Bidireccional (MAB) fue el mas empleado, se escribieron
articulos para medios de comunicacion, se difundieron mensajes en redes sociales,
se realizaron spots en medios de comunicacion y se utilizaron espectaculares. Se
mostraran algunas ejecuciones. Espectacular en estacion del Sistema de
Transporte Colectivo (El Sol de México, 2020).

ALTOEN
CALORIAS

ijémoé eti‘quetados claros
para proteger la salud

de nuestros hijos
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Spot televisivo protagonizado por Damian Alcazar (Alianza por la Salud Alimentaria,
2019).

Campana en redes sociales:

‘ Actua por la salud
pactuapo )

El etiquetado fue disefiado por la industria de
alimentos ultraprocesados y bebidas, y no por
expertos en salud publica.

Ademas, fue implementado sin contar con pruebas de
su comprension en poblacién mexicana 8
iNecesitamos un !

NECESITAMOS UN

#ETIQUETADO Estudios han demostrado que

CLAROYA incluso estudiantes de Nutricion

PORQUE. tienen dificultades para entenderlo
rapidamente (INSP)

LA MAYOR PARTE DE LA POBLACION LO CONSIDERA
POCO CLARO (ENSANUT). -

La estrategia 2 para el cumplimiento del objetivo numero 1 consistié en la realizacion
de la campana: “Violacion de los derechos de la infancia” que tuvo como fin
comunicar como es que el consumo de alimentos y bebidas con alto contenido de
azucares, grasas, sodio y calorias impacta en la garantia de algunos derechos de
las nifias y nifios como el de la salud. Los mensajes se difundieron a través del

Modelo de Informacion Publica y el Asimétrico Bidireccional.
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A partir del primer modelo se realizaron conferencias de prensa. Una de ellas fue:
“Los derechos de los nifios y nifias en México frente al ambiente obesogénico”.

Consistio en la presentacion de un libro elaborado desde la perspectiva del derecho
(Alianza por la Salud Alimentaria, 2019):

Entornos obesogénicos violan derechos de la
infancia: ONG s

Los derechos de los nifios y ninas

« Los entornos no saludables ponen en riesgo de obesidad a los nifios, quienes xico | ambi b o
pueden ser facilmente influenciados por este tipo de ambiente. Esto es una en México frente al ambiente o £50genico
violacion a sus derechos y debe ser tomada con seriedad.

« Medidas de politica publica como el impuesto a bebidas azucaradas, la regulacién
de la publicidad dirigida a nifios y un etiquetado de alimentos y bebidas claro,
deben formar parte de una politica integral para combatir el sobrepeso y obesidad.

El Modelo Asimétrico Bidireccional (MAB) también fue el que mas se empled6 para
esta campafa. A continuacién, se mostrara una de las imagenes que se difundié en

articulos de medios de comunicacion, en redes sociales y espectaculares (Alianza
por la Salud Alimentaria, 2018).

Que este
no sea
su futuro

Sefiores candidatos:

No mads etiquetados
engaﬁosos y publicidad
e chatarra a nifios

Protejamos su salud
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En resumen, los soportes utilizados fueron:
e Difusidn de articulos de opinidon en prensa.
e Difusion en redes sociales (Facebook, Twitter, Youtube).
e Campana en Television (Actores que se sumaron a la campafa: Damian
Alcazar, Daniel Jiménez Cacho, Claudia Lizaldi y Ménica Dionne).
e Campana en espectaculares.
e Conferencias de prensa.

e Foros.

Objetivo 2: Contrastar los mensajes de la industria alimentaria y evidenciar
sus acciones para impedir la implementacién del etiquetado.

Estrategia 1: Evidenciar acciones de industria

Para impedir que los mensajes de la industria alimentaria tuvieran un efecto
importante ante los tomadores de decisiones y los publicos interesados en el tema
del etiquetado de alimentos, una accidén general emprendida fue hacer visibles las
acciones de la industria y cuestionarlas. De nueva cuenta, los modelos de
comunicacion empleados fueron el Modelo del Informacion Publica y el Modelo
Asimétrico Bidireccional.

En cuanto al primer modelo, la Alianza por la Salud Alimentaria expuso el conflicto
de interés y vinculos de la industria de alimentos y bebidas por medio de la

publicacion de articulos en distintos medios.

Articulo publicado en medio impreso (La Jornada, 2019).
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Asimismo, desde la Alianza realizaron investigaciones sobre la influencia y conflicto
de interés de las acciones emprendidas por la industria alimentaria y fueron

presentadas en conferencias de prensa (Freudenberg, Nicholas, 2017).

Corporaciones, conflicto de interes
y defensa de la salud publica

Nicholas Freudenberg, Profesor de la Escuela de Posgrado en Salud Piblica y Politicas Piblicas, City University of New York \

La ;(O)posicion? Legislativa
frente a la salud publica

y la influencia de la industria
de alimentos y bebidas

Por Probatio S.C'

© Hallazgos principales del estudio

* En las LXIl y LXIII Legislaturas, la mayoria de las resoluciones tomadas en ef Legislativo en referencia a las
iniciativas presentadas para prevenir el sobrepeso y la obesidad, tendieron a ser desfavorables ya que 56%
de los casos fueron aplazados mientras gue 36% fuaron desechados en dicho paricdo.

* Las Comisiones ampararon a la gran industria de bebidas y alimentos al no dictaminar regulaciones
recomendadas para prevenir el sobrepeso, la obesidad y la diabetes que contravienen sus intereses
comerciales.

* Este resultado no es producto de la inexperiencia de legisladores, pues las iniciativas fueron propuestas por
congrasistas que dsponian de expenancia padamentania pravia

* Enlamayoria de las Comisiones dictaminadoras de estas propuestas se encuentran lgisladores vinculados
con la industria de alimentos y bebidas (IAB) directa o indirectamente.

PROBATIO S C. 5 usa consulienss expecivie o anibais en coiem pibiices 0PSO
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También fueron realizados foros de discusion, uno de ellos trat6 el tema “Los casos
de conflicto de interés en materia de salud publica y recomendaciones para evitarlo”

(Alianza por la Salud Alimentaria, 2019).

Técnid
Interforan)
Indu

En cuanto al Modelo Asimétrico Bidireccional, una de las campafias audiovisuales
que mas llamo la atencion fue la de “Los moscardones cabilderos”. Una parodia de
como la industria a través de los cabilderos que contrataban, buscaba “picar” o influir
en los legisladores para bloquear el proyecto legislativo del etiquetado de
advertencia e impedir su avance en los tramites del Congreso (Alianza por la Salud
Alimentaria, 2019a).
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Estrategia 2: Evidenciar acciones de legisladores

Desde antes de que se presentara el proyecto de iniciativa, que fue impulsado con
el apoyo de las organizaciones de la sociedad civil, la Alianza por la Salud
Alimentaria exhort6 al Poder Legislativo para que impulsara la agenda de iniciativas
para combatir la obesidad y la diabetes. Una de las primeras acciones identificadas
fue la realizacién de una conferencia de prensa (Modelo de Informacion Publica) en
donde se lanzé un llamado a la Legislatura LXIV para atender las 53 iniciativas para
regular el consumo de alimentos y bebidas no saludables y con ello prevenir la

obesidad y diabetes.

Durante el recorrido legislativo del proyecto que posteriormente se convirtio en
decreto y que fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion, la Alianza hizo uso
de la presion a los legisladores a través de las redes sociales, principalmente a
través de la plataforma Twitter. Este soporte permite la comunicacién entre uno o
mas usuarios de forma simétrica. Como se estudio al final del primer apartado, el

Modelo de comunicacion es el Simétrico Bidireccional.
A través de dicho modelo se expusieron al publico las posturas y acciones de los

legisladores durante el proceso de discusion, votacion y aprobacion de la reforma a
la Ley General de Salud.
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Se recopilan algunos de los tweets que destacaron:

‘ Actia por la salud

! . Actia por la salud

Enla de la semana para ‘

Alejandro Calvillo de pregunta a iGracias Diputada por proteger la
¢De qué lado estd? De la salud de la Salud Publica! Vamos por 1

poblacién o de los intereses de la industria.

| IVAMOS POR
votado a favor de nuestros derechos #ETIQUETADOS

alasalud,a lainformacidn, alaalimentaciony  GLAROSYA!

p_', Celebramos que la Comisidn de Salud haya
,i en beneficio del interés superior de la infancia.

Diputada Tatiana, ;de qué lado esta?

‘ Actuia por la salud

La Senadora apoya un

. Actua por la salud
: : * Ve aqui su participacién durante el Parlamento
Abierto sobre etiquetado en el [

Para la Senadora la evaluacién del
Ministerio de Salud de Chile, asi como las
recomendaciones y evidencia cientifica libre de
conflicto de interés por parte de la OMS, Unicef, Fao y
CNDH no son suficientes para mostrar la efectividad
del etiquetado de advertencia.

“Creo que es momento de que la industria
también haga una autocritica severa y entiendan
que la necesidad del etiquetado frontal es una
necesidad vital para la poblacion, para el pais y
para el planeta”.

‘Senadora Jesusa Rodriguez Ramirez, 19 de Agosto de 201,

#EtiquetadoClarova | 7))

Los soportes utilizados para cumplir el segundo objetivo fueron:

o Foros.

o Articulos.

o Investigaciones.

o Conferencias de prensa.

o Redes sociales (YouTube, Twitter).
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Evaluacion

Para finalizar con este apartado, se realizara una evaluacion de las estrategias de
cabildeo y comunicacion llevadas a cabo por la Alianza por la Salud Alimentaria.
Ello ayudara a responder uno de los principales cuestionamientos de este trabajo:
¢cuales son los elementos de las estrategias que tienen mayor peso para influir en

los procedimientos legislativos en el Congreso mexicano?

Después de ocho afios, casi una década de que la Alianza por la Salud Alimentaria
cabildeara con todos los poderes del Estado para que en México se adoptara una
politica para modificar el ambiente alimentario que incentiva la obesidad y la
diabetes, en menos de un afo se publicaron las normas que dieron paso al

etiquetado frontal de advertencia.

¢, Como sucedio ello, y por qué antes no se tuvo éxito? Un primer aspecto para tomar
en cuenta es el factor del tiempo politico. Antes de 2018, las administraciones y
legisladores responsables del tema de salud, si bien nunca dejaron de considerar a
la obesidad y a la diabetes como uno de los problemas publicos prioritarios, no se
atrevieron a realizar o respaldar una propuesta que los confrontara con la industria

de alimentos y bebidas de alto contenido caldrico.

Con el arribo del nuevo gobierno en 2018, y sobre todo con la vision del
Subsecretario de Prevencion y Promocién de la Salud, Hugo Lépez-Gatell, y la de
los legisladores de la Comisidén de Salud de la LXV Legislatura, la implementacion
del nuevo modelo de informaciéon resultd posible, pues las posturas de los
tomadores de decisiones se encontraban alineadas con las de la ASA. (Larrafaga,

comunicacion personal, 2020).
Como se observo en el grafico del mapeo de actores, la mayoria de los sujetos:

Poder Ejecutivo, Legislativo, instituciones académicas, organizaciones sociales y

organismos internacionales, tenian posturas a favor del etiquetado frontal, mientras
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que habia pocos opositores, los cuales se encontraban en la industria de alimentos.
No por ser la minoria fueron menospreciadas sus acciones, pues en afos anteriores

estas acciones tuvieron un mayor peso.

No obstante, en esta ocasion, debido a la articulacion de un amplio grupo de presion
que ademas tenia una fuerte influencia en los procedimientos legislativos del
Congreso, era dificil imaginar que se retrasara o se impidiera la adopcién del
etiquetado (que si se intentd). Los intereses privados no prevalecieron.

A pesar de que la industria dedicara importantes recursos econémicos al cabildeo y
comunicaciéon para que la nueva politica de informacion comercial no fuera
adoptada, sus esfuerzos no fueron efectivos. Fue evidente la contundencia y
respaldo que tuvo el proyecto legislativo. En la Camara de Diputados fue aprobado
con 445 votos a favor, tres abstenciones, y en el Senado se aprobo6 con 116 votos

a favor, dos abstenciones; en ambas camaras no hubo votos en contra.

El consenso alcanzado y la gran simpatia hacia la propuesta del etiquetado también
fue resultado de la propuesta fundamentada en argumentos cientificos que
dificilmente pudieron ser rebatidos. La OMS premi6 a la Secretaria de Salud por el
nuevo etiquetado y al respecto Cristian Morales, representante de la Organizacion
Panamericana de la Salud (OPS)/OMS en México comentd que nuestro pais
“cuenta o va a contar a partir de octubre, en el momento de su implementacion, con
uno de los etiquetados frontales de advertencia mas modernos que existen en el
mundo” (2020).

En cuanto a las estrategias de cabildeo, éstas fueron sostenidas por la Alianza
durante varios afos. Para ilustrar lo anterior, en las ultimas dos legislaturas fueron
presentados cerca de 53 proyectos sobre el etiquetado frontal, los cuales no

concluyeron los tramites legislativos.
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Con argumentos bien articulados y alianzas importantes que fueron construidas en
foros, equipos de trabajo, investigaciones en conjunto, la estrategia de cabildeo
estaba fundamentada desde afos atras. Parecia una cuestion de tiempo y voluntad
politica para que los Poderes Legislativo y Ejecutivo retomaran esas voces e ideas
del grupo de presion y se convirtieran en una politica.

Por otra parte, las estrategias de comunicacion desempefiaron un papel realmente
importante. Se ampli6 la resonancia del debate. El tema no solo se discutié en los
foros cerrados, donde se suelen decidir las cuestiones publicas. Se dio la posibilidad
de que importantes sectores de la poblacién, conocieran y se interesaran en una
politica. Ello dio espacio a que los debates fueran enriquecidos y sujetos al

escrutinio publico.

Asi como en la estrategia de cabildeo, los esfuerzos de comunicacion mantuvieron
en la agenda publica el debate, a veces con menor intensidad, pero los afios
reforzaron y posicionaron las ideas y propuestas para que en un punto como el 2019
pudiera ser posible la consecucion de un objetivo propuesto en 2012.

Dado que el etiquetado es solo uno de los objetivos de la Alianza por las Salud
Alimentaria y aun faltan que se cumplan mas propuestas como la prohibicion de la
publicidad y promocién de alimentos y bebidas dirigida a la infancia, se considera
que la comunicacién seguira jugando un papel relevante y que es clave para ayudar

a la Alianza en su fin de combatir los problemas de obesidad y diabetes en México.

Al respecto Yarishdi Mora comenta lo siguiente: “todos los alcances que tuvimos
estos ocho afos llegaron a un punto exitoso porque nunca se quito el dedo del
renglon y siempre se estuvo hablando del tema. Siempre se comunico y siempre se
estuvo informando a la poblacién. Si no lo hacia el gobierno, ahi estaba la sociedad
civil” (Mora, comunicacion personal, 2020).
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CONCLUSIONES

A pesar de los problemas que enfrentan los paises democraticos, grandes idedlogos
de la talla de Giovanni Sartori consideran que este tipo de gobiernos siguen siendo
viables. En tanto no se plante ni se lleve acabo otro sistema que supere a la
democracia, mas vale ejercer un papel activo en nuestras sociedades a través de
formas de participacion politica como el cabildeo, pues se avizoran problemas
publicos cada vez mas complejos.

En ese sentido es que se redactaron las paginas anteriores, y el principal
planteamiento que se hizo fue: ,como dotar a los grupos de presion de la capacidad

para influir en los asuntos publicos, mas alla de las elecciones?

En la busqueda de respuestas se reflexiond que, si bien es necesario ejercer presion
sobre los tomadores de decisiones para que estos atiendan las demandas sociales,
es igual de importante generar un dialogo entre los gobernantes y los gobernados,
pues de lo contrario se regresaria a las practicas ortodoxas de participacion politica.

Ante ello, se considera que, desde la comunicacion, se pueden aportar herramientas
para lograr que los grupos sean tomados en cuenta en el espacio publico y politico
y asi mismo que los tomadores de decisiones sean orientados para resolver las

demandas.

El cabildeo es el fendmeno y practica estudiada, en principio, porque se considera
un elemento que ayuda a generar una mejor comunicacion con los tomadores de
decisiones, y porque a pesar de esto, no es una actividad muy reconocida, ni en la
practica, ni dentro de los circulos académicos, sin embargo, es vigente y se debe
orientar su desarrollo para evitar las malas practicas que han experimentado otros

paises.

A pesar de que en el imaginario politico se considera al cabildeo como un sinénimo

de practicas amafadas, trafico de influencias, corrupcién, e incluso un enemigo de
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la democracia, en este trabajo observamos que el lobbying es un fenbmeno que
contribuye a dar soporte a la democracia, y que incluso sélo puede desarrollarse en
ésta, pues necesita de la division de poderes y pluralismo politico para desarrollarse
(Elias Galaviz, Efrén, 2001).

Las principales funciones del cabildeo en los sistemas democraticos son las de
ayudar a crear vinculos que permitan compartir informacidén valiosa para los
tomadores de decisiones, contribuir a liberar presiones sociales y armonizar los
distintos intereses sociales, pero, también puede producir la deslegitimacion del
sistema politico. Para ello es necesaria la regulacion de esta practica, de modo que
se realice en términos de transparencia y también que se brinden los mecanismos

para que todos los grupos sociales accedan a éste.

En México, algunas organizaciones sociales contratan servicios de cabildeo, pero
las fuentes de financiamiento suelen ser privadas. Puesto que aun no se conoce
una solucion para este problema, este trabajo también busca que este tema
particular pueda ser discutido en otros espacios publicos para ser resuelto.

Ahora bien, en el primer capitulo se reviso que el lobbying ha sido objeto de estudio
de las ciencias politicas y juridicas, ello no se discute, incluso puede decirse que
dichas disciplinas son ineludibles para entender a fondo al cabildeo. Sin embargo,
este trabajo considera importante el estudio del cabildeo desde la comunicacion
politica y las relaciones publicas. La posibilidad de estudiar al cabildeo desde las
relaciones publicas y la comunicacion politica radica en que a nivel conceptual
comparten diversos elementos: Analizan las tendencias, trabajan para
organizaciones y grupos de interés que buscan interactuar con actores al ambito
publico, buscan modificar actitudes y acciones (resoluciones), son disciplinas que
comparten temas de estudio (grupos de presion, tomadores de decisiones, actores,
comportamientos, partidos politicos, grupos parlamentarios, estrategias discursivas,
procesos de legitimacion).
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Después de revisar las coincidencias y distinciones entre el cabildeo y la
comunicacioén, observamos como el cabildeo y las relaciones publicas se han
desarrollado y han sido aplicadas para resolver distintas problematicas. Ese hecho
dio pauta para entrar a la actual discusion sobre si el lobbying es parte de las
relaciones publicas.

Con la ayuda y opinién de los expertos en cabildeo y comunicacion se concluyo que
el cabildeo puede ser estudiado y practicado desde la comunicacién. Sin embargo,
dificilmente puede llevarse a cabo sin la realizacion del analisis politico y de los
conocimientos de politicas publicas. Observamos como distintas agencias de
relaciones publicas han adoptado el area de asuntos publicos, pero se encontré que
quiza dicho no sea el mejor modelo para el desarrollo del cabildeo.

Al interior de la comunicacién, se discutié sobre cual es la disciplina que coexiste
mejor con el cabildeo: algunos expertos en la materia consideran que no sélo desde
las relaciones publicas se pueden estudiar y llevar a cabo estrategias, sino que
también desde la comunicacién politica, pues los elementos en comun permiten un

analisis mas penetrante y a la vez una mayor comprension de los fenbmenos.

Desde esta disciplina se estudié el modelo de formacion de la opinion publica
politica para explicar al cabildeo, dicho no solo podria explica este fenbmeno, sino
que podria contribuir con el desarrollo y consolidacion de la propia comunicacion

politica. Este tema quedo abierto para un analisis posterior.

Al observar la relacion entre el cabildeo y la comunicacion, se afirma que tanto los
profesionales de las relaciones publicas como los comunicdlogos especializados en
politica cuentan con las aptitudes para realizar estrategias de cabildeo, pues esta
practica no puede limitarse, aunque es importante recalcar que los conocimientos
de la ciencia politica y del derecho parlamentario son indispensables para las
actividades en cuestion, tal como se observo en el caso de estudio del etiquetado

frontal de alimentos.
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Al comprender al cabildeo y sus nexos con la comunicacion, se regreso al centro y
motivo de este trabajo: se encontraron y describieron a detalle algunos de los
elementos o, mejor dicho, las herramientas que podrian ser utilizadas por los grupos

de presién para influir en los tomadores de decisiones.

El resultado de ello fue la elaboracion de un esquema de planeacién estratégica, el
cual permite conjuntar una estrategia de comunicacion con una de cabildeo. A
través de dicho es posible concebir de forma global una solucién a un problema y

organizar actividades en distintas etapas.

Después de concebir al cabildeo y la comunicacion como practicas que permiten el
posicionamiento de intereses en la agenda legislativa y las normas mexicanas, y asi
mismo conocer el proceso mediante el cual se elaboran las estrategias, se
estudiaron las fases por las que una demanda es articulada y se convierte en una
ley, el procedimiento legislativo. Si bien es un tema especializado, para que los
grupos de presion puedan lograr modificaciones en la sociedad a un nivel mas
profundo, es indispensable el estudio, aprendizaje y comprension del procedimiento
legislativo, ya que éste muestra la ruta de discusion de las leyes que regiran el
equilibrio social y determina algunas de las principales reglas que deberan

contemplar las estrategias de cabildeo y comunicacion.

Asi como son importantes las reglas del juego, también lo son los actores que
intervienen en dicho. Para ello se estudiaron las capacidades y facultades de los
tomadores de decisiones que intervienen en los procedimientos legislativos. El
asunto mas importante de este apartado fue entender que existen multiples actores
que pueden modificar el equilibrio social establecido en la Constitucién y en las leyes

generales.

No obstante, no siempre ha sido asi, en el caso mexicano observamos como no

existia una dispersion en la toma de decisiones, y quien se encargaba de determinar
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la armonia de la sociedad a través de las leyes era el titular del Ejecutivo.
Estudiamos el momento en que se establecio el tipo ideal del Estado establecido
por Mostequieu: la division de poderes. Dicha etapa fue clave para el surgimiento
del cabildeo. Hoy en dia observamos un nuevo reto para dicha actividad, pues una
nueva fuerza politica ha vuelto a concentrar el sistema politico en torno a la figura

presidencial.

Para el ultimo capitulo de este trabajo, mostramos como los sujetos facultados por
la Constitucion para intervenir en los procedimientos legislativos no son los unicos
que influyen en la elaboracién de las leyes, también hay actores que participan en
la confeccion de las normas, los grupos de presion. La fuerza de los grupos de
presion subyace en la legitimidad de éstos para defender sus intereses. Revisamos
el caso de las organizaciones de la sociedad civil y el cabildeo que ejercen para
preservar sus intereses. Mostramos las estrategias que han realizado y quedd
manifiesto que al cabildeo consiste en armonizar los distintos intereses publicos y
privados.

En cuanto al papel de las estrategias de comunicacion, se pudo observar como es
que estas ayudan en la formacién de la agenda legislativa del Congreso, pero, sobre
todo como es que se puede atraer la atencion de publico para enriquecer las
discusiones legislativas con la participacion de la sociedad. Aun es necesario
estudiar los alcances de la comunicacion en los procesos de cabildeo, y este trabajo

busca enriquecer dicha discusion.

El objetivo de esta tesis también fue mostrar que no es necesario que un grupo
tenga poder de facto, si no que cualquier grupo de presién que quiera influir en la
elaboracion de las normas en México, puede hacerlo y aunque para ello existan
distintas barreras, se puede recurrir al soporte que brindan las estrategias de

cabildeo y comunicacion.
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Para concluir este trabajo, se expresa que hoy existen herramientas del cambio para
influir en nuestra realidad, y el ambiente politico y social es el propicio. Sin embargo,
éstas aun no se encuentran consolidadas. Se espera que este esfuerzo sea un
llamado a la accion para aquellos sujetos interesados en la apropiacion y difusion
de la cultura de la participacion politica, sobre todo para aquellos a quienes no les

ha hecho justicia el sistema politico mexicano.
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