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INTRODUCCION

El presente trabajo es un andlisis de la dinarmsatucional del Congreso mexicano en
gobiernos sin mayoria. En particular, trata soaiiefluencia de los grupos de interés en los
procesos legislativos y sobre la manera en quedogresistas negocian entre si y con el
Ejecutivo para sacar adelante las leyes y refoomastitucionales. Ambos temas se conciben
como dos dimensiones de lo que se denomina laucistalidad del Poder Legislativo, es
decir, el conjunto de normas y practicas politguas configuran el modo regular de funcionar
de un Congreso cuyo rasgo principal es la plurdlidartidista. Es mi conviccion que al
explicar el sentido de la dinamica legislativa g$dructura normativa sobre la que se funda,
es posible conocer algo del funcionamiento de nueggimen politico. Esto es lo que trato

de probar en las paginas que siguen.
Planteamiento del problema

La inauguracion de los gobiernos sin mayoria ali@deral en México (1997) dio lugar a
una importante transformacién del régimen politjoe se reflejo en dos aspectos centrales.
El primero es que, al terminarse la hegemonia d®larpartido en las instituciones publicas,
las distintas fuerzas politicas representadas Bodgr Legislativo tuvieron la necesidad de
negociar y entrar en acuerdos para tomar sus deessien tanto que ninguna de ellas conté
con la mayoria absoluta para aprobar por si sgksleeglamentarias y menos la mayoria
calificada para reformar la Constitucién. El seguagpecto es que se modifico el desbalance
entre los poderes del Estado en relaciéon con lmsepos legislativos. En efecto, al no contar
ya con mayoria parlamentaria de su mismo partitidjecutivo dejé de ser el actor
determinante en materia de legislacion y el Letialaadquirid plena autonomia en sus
resoluciones. La pluralidad instaurada en el Campermitio la activacion del sistema de
pesos y contrapesos que es propio de un régimpoddees separados, evitando en adelante
gue uno predomine sobre el otro.

Este nuevo escenario dio lugar a que en el Congsesdormase unaueva
institucionalidad es decir un nuevo conjunto de reglas, rutinasgtigas normalizadas que

modelan los procesos legislativos tipicos del régirdemocratico pluralistaLa nueva

! La idea de que en el Congreso mexicano se formd una nueva institucionalidad la tomo de Lorenzo Arrieta
Ceniceros, “La construccion de una nueva institucionalidad del Congreso mexicano, 2006-2008”, en Ricardo
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institucionalidad se compone de dos dimensionessquediscernibles pero se presentan
inseparables en la actividad legislativa de Méxledas ultimas dos décadas. La primera
dimension es que los parlamentarios agrupados parétlo gobernante y en la oposicion
privilegian la negociacion y el acuerdo politicoor(dibre voluntad y en igualdad de
circunstancias) con el fin de construir las mayoracesarias para aprobar las leyes. La
disposicién a cooperar se debe a que juzgan m&gghraeso buscar un acuerdo que una
ruptura de relaciones. Esto lleva a consideranipdado, el problema sobre cémo el régimen
politico mexicano establece una estructura de thven que hace benéfico para los
legisladores aliarse para construir acuerdos y elenxado el costo politico y econdmico de
no hacerlo; por el otro lado, se requiere acladotma y el sentido que adopta la nueva
dinamica de la negociacion legislativa a partireponder a preguntas como las que siguen:
¢como se dan las relaciones entre la Presiden&h Gongreso durante los procesos
legislativos?, ¢cudl es el papel que juegan lassiomes parlamentarias y los érganos de
gobierno de las Camaras en la construccion dedas®r¢ de qué manera influyen las pugnas
internas de los partidos politicos en la toma agsttnes legislativas?, ¢quién obtiene qué y

como durante la negociacion parlamentaria?

La segunda dimensién a tomar en cuenta es la guitizipacion de los grupos de
interés en los procesos legislativos a partir dél@giar los vinculos con las camaras del
Congreso. Esto se debe a que la pluralidad politatdlité a dicha institucion a tomar sus
decisiones con autonomia respecto del Ejecutive.distintas agrupaciones sociales que
antes se acercaban casi exclusivamente a la Rresidie la Republica para expresar sus
intereses en temas de legislacion, ahora procunaalarse directamente con los legisladores
porgue saben que ellos ostentarpetler politicopara definir las leyes. Actualmente es
comun que los empresarios, sindicatos, asociacipriesionales, ONG’s y agencias de
cabildeo establezcan relaciones permanentes catadips y senadores con el proposito de

presentarles sus demandas e influir en sus deessidio es posible, por supuesto, afirmar

Espinoza y Jeffrey Weldon, El Congreso de la Democracia, Ediciones Mesa Directiva, Senado de la Republica,
LXI Legislatura, México, 2010. Se considerd como una institucionalidad nueva porque contrasta con la vieja
institucionalidad que modelaba los procesos legislativos en el antiguo régimen autoritario emanado de la
Revolucion. En el apartado 1.4 se explican las diferencias. Los ultimos acontecimientos politicos, que llevaron
a que nuevamente un solo partido —con firme vocacidon hegemaonica- acaparara la mayoria de los asientos en
el Congreso, nos impone la necesidad de ser cautos con la idea de novedad. En todo caso, quedara claro que
la institucionalidad a la que aqui nos referimos es la que se construyé con los gobiernos sin mayoria.
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gue estos actores hayan dejado de acudir a lasmiés instancias del Poder Ejecutivo para
externar ciertas preocupaciones y demandas; simrgmbes sobre todo en el Congreso
donde dirigen sus esfuerzos de persuasion porgueocsscientes de que es en este érgano

del Estado mexicano donde se decide, finalmentmreénido de una ley o reforma.

En este sentido, el problema de investigacién stmgin indagar de qué manera las
preferencias de los grupos de interés son tomadasemta por las fracciones parlamentarias
del Congreso mexicano a la hora de negociar y teosadecisiones. Se trata de estimar hasta
gué punto dichos grupos influyen efectivamenteaetohfeccion de las piezas legislativas.
La manera de acercarse a la respuesta de estagatge es considerar, por un lado, las
estrategias que utilizan los grupos de interés pasartarse en la institucionalidad
parlamentaria; por el otro, una comparacion de plagpuestas iniciales con las leyes
finalmente aprobadas a fin de identificar cuéleslificaciones introducidas respondieron a

la influencia de los grupos de interés.

Para realizar este estudio me interesa examingrteesos legislativos que, en el
marco dePacto por Méxicpllevaron a la aprobacién de dos reformas imptetaen la LXI|
Legislatura, a saber: la reforma fiscal del afio2@bn la respectiva Ley de Ingresos y el
Presupuesto de Egresos- y la reforma constitucideglal en materia de telecomunicaciones
de los afios 2013 y 2014. El analizar especificaenesths dos piezas de legislacion implica,
por una parte, que habra que considerar el pag&ailo que jugaron las organizaciones
empresariales erigidas en grupos de interés, perdescuidar la intervencion de otros
actores sociales como las ONG’s; por la otra, quecada fase del analisis tendré la
posibilidad de reflexionar sobre la capacidad ddratituciones del Estado mexicano para
decidir las normas sociales sin someterse a laadisnalidad de dichos grupos, si es que las

decisiones se tomaron mirando o no al interés @ubli
Justificacion

El estudio del Poder Legislativo mexicano requiere seguimiento sistematico de las

continuidades y los cambios que en su interiorasepresentando. Si bien a partir de 1997
crecio la literatura dedicada a su andlisis, deprit@ipalmente a la novedad que representd
la inauguracion de los gobiernos sin mayoria, enilbtmos afios se ha relajado la atencién

gue los investigadores le dedican a esta institupdlitica. En parte esto se debe a la
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decepcion que ha generado el pluralismo politicoté¢eminos de su contribucion al
desempefio del Estado con respecto al bienestat.s®ici embargo, conviene no abandonar
la investigacion sobre los arreglos institucional@sque en ellos se encuentra la clave del

mejoramiento del régimen democrético.

Existen varios estudios en México que se han oaugdados grupos de interés o de
presion, pero la mayoria de ellos s6lo muestraod®md genérica las modalidades de su
intervencion en la toma de decisiones public&seo que hace falta explicar con mayor
detalle como dichos grupos emplean sus recursoa peertarse en los procesos
institucionales y con base en ello mostrar de gaéama sus demandas y propuestas son
incluidas o rechazadas en las decisiones que ttmagroderes del Estado. El estudio aqui
propuesto busca analizar la influencia de las drgaiones empresariales y otros “grupos
de causa” en el Poder Legislativo. En especifieoggiere mostrar de qué manera se
incorporaron 0 no las propuestas de tales agrupagien dos procesos legislativos de la
LXII Legislatura. Esto brinda la oportunidad delaesecer las condiciones institucionales en
las cuales se ponen en juego tanto las relaciope$osl grupos de interés con los
representantes populares, como las que éstosexstabéntre si para construir las leyes.
Asimismo, lo anterior da pie a reflexionar sobsedastintas concepciones del interés publico
y el interés privado que sostienen los actores®procesos politicos, asi como la capacidad

institucional del Poder Legislativo para decidinfiyme al primero de esos intereses.
Delimitacion

La presente investigacion se sitla en el period@2D15, que es el que comprende la LXII
Legislatura. Considero que esta etapa es espeai@mepicia para analizar los problemas

gue me planteo porque en ella se diBaato por Méxicpun acuerdo politico cuyo contenido

fue principalmente una agenda de compromisos &ipyisk de gran trascendencia para la

2 para estudios clasicos del México posrevolucionario ver: Moisés Gonzalez Navarro, La Confederacién
Nacional Campesina. Un grupo de presion en la reforma agraria mexicana, Costa-Amic, México, 1968; Lorenzo
Meyer, Los grupos de presion extranjeros en el México revolucionario, Secretaria de Relaciones Exteriores,
Meéxico, 1973. Para estudios sobre el Congreso y los grupos de interés a partir de 1997 ver: José de Jesus
Martinez Gil, Los grupos de presion y los partidos politicos en México, Porria, México, 1997; Sebastian Lerdo
de Tejada y Luis Antonio Godina Herrera, El lobbying en México, Miguel Angel Porrta, México, 2004.
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vida publica mexicana, ya que establecio nuevdasegmra la participacion del Estado y el
sector privado en el desarrollo econdmico y saigdh nacion.

Objetivos
A. Objetivo general de la investigacion:

* Analizar la dindmica institucional de los procedegislativos en gobiernos sin
mayoria en México, tanto en lo que toca a la negi@n politica de los grupos
parlamentarios representados en el Congreso, colagedacion de éstos con los
grupos de interés.

B. Objetivos especificos:

» Caracterizar la nueva institucionalidad del Congmaexicano en el actual régimen
politico, destacando la importancia que tienendgogiacion y el acuerdo en las
relaciones Ejecutivo-Legislativo y entre las frac@s parlamentarias para aprobar
las piezas de legislacion.

0 Analizar el proceso de construccion y limitacionks Pacto por México
como mecanismo politico que intentd recuperar letoréa del Estado
mexicano en asuntos de interés publico frente aglopos de interés,
mediante la formacion de una alianza legislativalds.

0 Analizar la dinamica legislativa de la reforma éibg de telecomunicaciones
en la LXII Legislatura, sefialando con detalle losftictos, las negociaciones
y los acuerdos entre los parlamentarios.

« Examinar las condiciones institucionales que enamala relacion entre los grupos
de interés y los representantes populares durasadcesos legislativos.

» Determinar cOmo se incorporan o rechazan las petasi€le los grupos de interés
por las fracciones parlamentarias del Congreso caegi en la toma de decisiones
legislativas.

0 Analizar las estrategias que utilizaron los grug@snterés para influir en los
procesos legislativos que llevaron a la aprobad&tas reformas fiscal y de
telecomunicaciones en la LXII Legislatura.



o Comparar las demandas y propuestas que los grgogealés expresaron
durante la discusion de las reformas fiscal y teroenunicaciones con los
dictamenes elaborados por las comisiones legiaRgnMas leyes finalmente

aprobadas por el Congreso mexicano.
Hipotesis
Las hipétesis que guian la presente investiga@anas siguientes:

1. Las reformas fiscal y de telecomunicaciones quspsabaron en la LXII Legislatura
del Congreso mexicano formaron parte de la ageedpotiticas publicas que se
desprendié dePacto por México El sentido politico dePactq firmado por el
gobierno de Enrique Pefia Nieto y los lideres yesgmtantes de los principales
partidos politicos que actuan en el pais (PRI, BARRD), fue aprovechar la
experiencia institucional acumulada de negociapdaitica en gobiernos divididos y
tratar de trascender la practica de alianzas cayales e inestables que habia
caracterizado a los procesos legislativos durargeséxenios panistas, porque ello
estaba directamente relacionado con la incapadieléak poderes publicos para sacar
adelante la agenda de reformas estructurales feelateual oponian resistencia los
grupos de interés economico. Se trataba de confammaecoalicion legislativa amplia
y estable para recuperar la rectoria del Estada ®gila nacional. Las reformas en
materia fiscal y de telecomunicaciones se inscréseaste proposito. De ahi que los
miembros dePacto negociaran ambas piezas legislativas al margeesteutinio
publico y enviaran al Congreso iniciativas quegrddn consenso partidista para que
se tramitaran de forma réapida y discreta, puesspargque esa era la Unica forma de
protegerse del cabildeo de los grupos de interi@se®@bargo, esto solo se logro
parcialmente porque el pluralismo que caracterita rBueva institucionalidad del
Congreso mexicano Y el tipo de régimen politicoidap pasar por alto los intereses

sociales y el disenso partidista, lo cual impaotéoe acuerdos parlamentarios.

2. Durante la discusion de las reformas fiscal y dectanunicaciones en la LXII
Legislatura, los grupos de interés echaron mano dd#intas estrategias
simultdneamente para influir en los procesos latijgls y lograr medidas que los
beneficiaran. Por una parte, procuraron siempegtase en el debate publico de las
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propuestas de reforma, intentando colocar en ladzgde discusion los temas que a
ellos les preocupaban y argumentando sobre lo gb@der considerado como de
“interés publico” en las piezas legislativas. Aalbedecio su constante presencia en
los medios de comunicacion y su interés por acadios foros y audiencias
convocados por las comisiones legislativas. Par jmdirte, emplearon una estrategia
de intenso cabildeo directo, tanto con los miembdey€onsejo Rector dBlacto por
Méxicocomo con los legisladores de ambas camaras degr€am Esto significa que
se las arreglaron para tener contacto persondbsgadactores de las iniciativas para
persuadirlos de tomar en cuenta sSus preocupaciosmglearon a agencias
especializadas de cabildeo para persuadir a losnlnés de las comisiones
dictaminadoras; aprovecharon las divisiones inged®los partidos, especialmente
del PAN y PRD, para lograr que se rompiera el cossga logrado en torno a las
iniciativas de reforma; y finalmente, utilizaronas diputados y senadores que se
identifican directamente con sus intereses paradatir modificaciones de ultimo
momento a los dictamenes que se discutian en eb gle ambas camaras. No
obstante, aunque lograron ciertos beneficios,sellt@do de sus gestiones no tuvo el
éxito que hubieran querido porque no pudieron rempmpletamente los acuerdos

logrados por los grupos parlamentarios.

Los procesos legislativos correspondientes a larmef fiscal del afio 2013 y a la
reforma constitucional y legal en materia de tateaoicaciones de los afios 2013-
2014 se fundamentaron en la dinAmica de negocigmfitica y construccién de
acuerdos que caracteriza a la nueva institucicaxldel Congreso mexicano. En
tanto que dichas reformas derivaron de la agend®al#o por Méxicp desde el
principio participaron activamente en su formulaci@s representantes de los
partidos politicos en el gobierno y en la oposidBRI, PAN y PRD), asi como
algunos miembros del recién formado gabinete desigente Enrique Pefa Nieto.
Estos actores formaron parte del Consejo RectoPdelo por Méxicq y en esa
calidad establecieron sus prioridades en cuantasaniiciativas, discutieron sus
diferencias en mesas de trabajo y construyeronrdasieEsta etapa derivo en que la
reforma de telecomunicaciones se presentd commting a la consideracion del

Congreso con el respaldo de un consenso tripartitentras que la iniciativa de
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reforma fiscal tuvo el apoyo de la alianza entré yPRRD. En una segunda etapa del
proceso negociador, las reformas, en su paso poascamaras del Congreso, se
vieron sometidas a las estrategias politicas dgrlgsos parlamentarios consistentes
en la dilacion, amenazas con romper los acuerd@s)tajes, denuncias publicas,
entre otras, ya sea porque se buscaba introdudifioaxiones en el disefio de las
piezas legislativas, porque fracciones interna®a®& y PRD desaprobaban la nueva
relacion que sus dirigencias sostenian con el @ubiEederal o por circunstancias
politicas ajenas al debate parlamentario (espeergabrias elecciones 2013). Estas
condiciones obligaron a los grupos parlamentariosreiliar intereses y puntos de
vista, tanto en el seno de las comisiones dictasiomras como en el pleno de las
camaras, de modo que se hiciera posible la tondeadsiones. El proceso resulté en

gue los decretos de reforma fueron muy distint@s @niciativas presentadas.
Metodologia

Para elaborar la investigacion que aqui se proptiieo fundamentalmente métodos
cualitativos. Mi intencion es reconstruir procesegislativos a la luz de los conceptos y
categorias presentados en el capitulo primero.tdPanotivo, recurro a la investigacion
documental y al acopio de informacion bibliografigahemerogréfica. La informacion
proviene tanto de fuentes secundarias (periodiessstas y libros) como primarias (Diario
de Debates, Gacetas y boletines de las Camar&sodgleso mexicano) y es recogida en
fichas de trabajo que se clasifican de acuerdola®rtemas establecidos en el indice. Mi
intencion es hilar los hechos para descubrir ess @l sentido de la accion politica de los

participantes.
Descripcion de la estructura de la tesis

La tesis esta organizada en tres capitulos. Erireem expongo los fundamentos tedricos
gue sostienen el andlisis empirico posterior. S¢atde un ensayo que rescata los
planteamientos de diversos autores para constremnfeque de mi investigacion. Se revisan
los temas concernientes al Estado y sus institasidas relaciones Ejecutivo-Legislativo en

un régimen presidencial, las funciones del Podgrslativo en una democracia, la teoria del
nuevo institucionalismo, el enfoque integrativoldenegociacién politica, los grupos de

interés y el cabildeo.
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El segundo capitulo presenta un analisis detaltatwe el papel que jugaron los
grupos de interés en la hechura de las reformeal fisde telecomunicaciones en México
durante la LXII Legislatura. Aqui el lector podndcentrar el estudio de como las empresas
privadas y las organizaciones civiles sin fines ldero echaron mano de distintas
modalidades de cabildeo y presiones para convemdes legisladores de atender sus
demandas. También el lector podra hacerse unarndea menos clara sobre el alcance de

la influencia que tienen dichos grupos en las d@@s politicas.

En el tercer capitulo analizo las relaciones HjeotLegislativo y las negociaciones
entre los grupos parlamentarios a partir de la d@éegislativa construida en el Pacto por
México. Reviso la manera en que se forjo dichogadlitico con el gobierno federal, el
PRI, PAN, PRD y PVEM, y luego como se elaboraranitéciativas de leyes y reformas en
materia fiscal y de telecomunicaciones dentro a@elggjo Rector. Posteriormente examino
la manera en que la LXII Legislatura proceso dich@gativas; sobre todo, me interesa poner
de relieve como los funcionarios gubernamentale®lseionaron con los legisladores, el
alcance de la influencia de las dirigencias patédi sobre los grupos parlamentarios, las
estrategias de negociacion politica entre estomiosgrupos y los acuerdos finales a los que

se llegaron. En la parte final aparecen las coiwies y la bibliografia.
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CAPITULO 1. GRUPOS DE INTERES Y NEGOCIACION POLITIC A EN LA
INSTITUCIONALIDAD DEL CONGRESO MEXICANO. FUNDAMENTO S
TEORICOS

Introduccion

Para comprender el sentido de los procesos pdljtiasi como sus consecuencias, es
necesario ubicarlos en la trama institucional eque se desarrollan. Ya sea que se tomen
como objeto de estudio a individuos, grupos infdesiaorganizaciones 0 movimientos
sociales, el comportamiento de estos actores espelcio publico, tendiente a influir o a
ejercer el poder politico, sigue pautas de sewmtidaunes, regularidades, formas consagradas
de hacer las cosas. Tales regularidades son @swtala mezcla un tanto abigarrada de
disposiciones juridicas, procedimientos formalpsagticas politicas normalizadas en donde
se integran también las elecciones individualemijuicio, hacer inteligible dicha mezcla
es lo que permite a los politdlogos comprenderuacibnamiento, por ejemplo, de los
partidos politicos, los sistemas de gobierno, tmdepes del Estado, etc., y formular a partir
de ellogeneralizaciones empiricaal estudiar los procesos legislativos refereatesformas
especificas aprobadas en la LXII Legislatura, itatdrlar hechos y reconstruir coyunturas a
fin de descubrir una parte de la l6gica subyacanéeestructura politica mexicana, a saber:
el Poder Legislativo y sus relaciones con el Ejgou con la sociedad civil. Esto requiere

fundamentarse tedricamente, es lo que hago a cawctim.

1.1 Premisas teodricas en torno a la relacion deydogos de interés con las instituciones

publicas

La teoria clasica de los grupos de interés o deidafenacié en los Estados Unidos entre
finales del siglo XIX y principios del XX, pero siesarrollo se fundd en una vision del poder
y la politica que se aleja de cualquier considéraciobre las instituciones publicas. Es
interesante advertir que los planteamientos deadigworia sirvieron, a su vez, para
fundamentar las teorias politicas generales qaersértieron en las mas representativas de
la ciencia politica norteamericana anterior a leadé@ de los setenta del siglo pasado, y que

siguen teniendo enorme influencia hasta el diaogedsaber: la teoria general del “sistema

3 En este apartado hablo indistintamente de “grupos de interés” y “grupos de presién”. En la seccién 1.5
justifico mi preferencia por el concepto “grupo de interés” para el andlisis que presento en los siguientes
capitulos.
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politico” y la teoria de la democracia entendidenod'poliarquia”. En este apartado hago
una muy breve revision critica de estos enfoquiggo expongo mis propias premisas
tedricas, las cuales se encuentran en las antigedsaguéllos, debido a la importancia capital

gue otorgo a las instituciones en el estudio d@losesos politicos.

Una revision de los trabajos de Arthur Bentley widalruman -los padres de la
teoria de los grupos de presién-, asi como de Caaston, Gabriel Alimond y Robert Dahl
-quienes abrevaron de dicha teoria-, nos revelzasacter refractario al uso de conceptos
tales como “Estado”, “soberania” e “institucion@si considerar que se trata de conceptos
“vagos” e “indtiles” para el andlisis cientifit@simismo, nos muestra la reiterada afirmacion
—equivocada, desde mi punto de vista- de que locedele la politica se encuentra en la

interaccion de grupos”.

La idea béasica de la politica que comparten lograsitmencionados es como sigue.
Toda decision politica colectivizada no es masujuigel reflejo de la agregacion de intereses
que defienden los distintos grupos relevantes qugonen a una sociedag tal relevancia

depende del poder que les otorga la distribuciésigdal de la riqueza, educacion,

4 Arthur Bentley decia que la de su época era una “ciencia politica muerta”, por ser “un estudio formal de las
caracteristicas externas de las instituciones de gobierno” (Arthur Fisher Bentley, The process of government.
A study of social pressures, The University of Chicago Press, U.S., 1908, pp. 162). En su libro publicado en 1951,
David Truman indicaba que las estructuras institucionales y legales, si bien no se podian ignorar, no constituian
los datos esenciales de la politica (David B. Truman, The governmental process: political interest and public
opinion, Alfred A. Knopf, New York, 1951). En el afio de 1953, David Easton consideraba, por un lado, que era
insuficiente el estudio de la estructura legal para la construccion de la ciencia politica; por el otro,
recomendaba abandonar definitivamente el concepto del Estado por ser demasiado ambiguo, por no servir
para estudiar la politica en sociedades antiguas o diferentes a las occidentales y por ser “mds simbolo de
unidad que instrumento analitico” (David Easton, Politica moderna. Un estudio sobre la situacion de la ciencia
politica [1953], Editorial Letras, México, 1968, p. 110 y ss). En 1966, Almond y Powell consideraban que el
objeto de estudio de la ciencia politica comparada no debia buscarse en las reglas e instituciones, sino en la
conducta politica que manifiestan grupos de cardcter informal, actitudes y relaciones personales (Gabriel
Almond y Bingham Powell, Politica comparada [1966], Paidds, Buenos Aires, 1972, pp. 23-24. Subrayado mio).
Finalmente, Robert Dahl concedia poco peso a las disposiciones legales y constitucionales en la explicacién de
las relaciones politicas, como se puede ver en su critica a la “democracia madisoniana” fundada en el sistema
de pesos y contrapesos (Robert Dahl, Un prefacio a la teoria democrdtica, Gernika, México, 1987, Cap. |).

5 Para Arthur Bentley los términos “gobierno” o “proceso de gobierno” hacian referencia a todo “fenémeno
politico”, que siempre es “un fendmeno de presidon” ocasionado por grupos (Arthur Fisher Bentley, op. cit., p.
258). Por su parte, David Easton afirmoé que las actividades de los grupos de presidon eran “datos”
imprescindibles a la hora de considerar las “situaciones” que configuraban la “asignacidn autoritativa de
valores” en una sociedad. Bajo la concepcion de este autor, las decisiones politicas obligatorias no las emite,
en ultima instancia, el Estado ni las instituciones de gobierno, sino la sociedad misma, especificamente los
grupos que dentro de ella actuan. (David Easton, op. cit., pp. 135y 143).
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informacién, posicion social, etcSe trata de una vision que nos dice que la exjificade

la politica empieza y termina en la sociedads instituciones publicas no se consideran
-para usar una frase de Stephen Krasner- mas oque ‘@ajas registradoras que suman y
promedian las preferencias y el poder politicoadedctores de la sociedddEn términos
del desarrollo de la ciencia politica, esto sigdifianto una “sociologizacién de la politica”
como la prevalencia de un enfoque individualis@odgue supone que la politica se resuelve

como equilibrio de intereses personales o de grupo.

Otro rasgo fundamental que tienen en comun estegasees que no consideran
necesaria una distincion entre la esfera politicdayesfera social como ambitos
estructuralmente diferenciados donde operan actouweltativamente distintos. Por el
contrario, bajo su concepcion los grupos socidteatales e informales- actian tanto como
lo pueden hacer las agencias gubernamentales pgranér las decisiones politicas
colectivizadas, sin considerar que la actuaciocata uno tenga distinta naturaleza. Una
organizacion empresarial puede ejercer poder tamtw lo hace una fraccién parlamentaria
0 un sector de la burocracia porque, para efectodipos, en todos los casos se trata de
grupos que interactian para asegurar sus inter&kgslver a las instituciones publicas
irrelevantes, estas teorias pasan por alto laadide diferenciacion entre el Estado y la
sociedad, y por eso no son capaces de distingtrie &minfluencia sobre el poder y el

ejerciciodel poder politicd.

Esta concepciodn de la politica se hizo dominanteuestra disciplina por dos razones

principales. La primera tiene que ver con lo quedBiadenominé como “la masificacion de

6 Es el argumento basico de David B. Truman (op. cit.) y Robert Dahl| (La poliarquia. Participacién y oposicidn,
Madrid, 2009, pp. 83-84).

7 Para el enfoque estructural-funcionalista de Almond y Powell, “en todas las sociedades, el papel de las
instituciones formales de gobierno estd delimitado por los grupos de caracter informal.” La importancia de
dichos grupos es que existen no sélo como canales de “articulacion de intereses” (elaboracién de demandas),
sino también como “agencias de combinacidn de intereses” (creadores de politicas publicas). Gabriel Alimond
y Bingham Powell, op. cit., pp. 23-24.

8 Stephen Krasner, “Approaches to the State. Alternative Conceptions and Historical Dynamics”, Comparative
Politics, Vol. 16, No. 2, Jan., 1984, p. 227.

9 Guy Peters comenta los casos extremos de los politélogos norteamericanos Thomas R. Dye e Ira Sharkansky,
quienes llegaron a afirmar que “la politica no importa”, en el sentido de que la politica que se da dentro de
las instituciones no puede explicar con la misma eficacia las elecciones de politica publica que las variables del
entorno socioecondmico. Guy Peters, El Nuevo Institucionalismo. Teoria Institucional en Ciencia Politica,
Gedisa, Espafia, 2003, p. 31.

16



la politica® que fue resultado de los procesos de democraiizaci el mundo occidental.
El establecimiento del sufragio universal a finades siglo XIX y principios del XX trajo
consigo la politica de masas y la proliferacionadgue Almond llamo “instituciones extra y
paralegales”, que son los partidos politicos, gsuge interés (sindicatos, organizaciones
empresariales, asociaciones profesionales) y meaiss/os de comunicacion, asi como el
mayor activismo politico de instituciones sociatemo la familia, la escuela y la iglesia.
Se suponia que no estaba claro que estos actatiesgruser localizados ya sea dentro del
Estado, ya en el seno de la sociedad, porque mdehsiss actividades tenian un indudable
caracter politico. La multiplicacion de actoresay donsiguiente complejizacion de los
procesos politicos llevaron a considerar que etepio de “Estado” -con su énfasis en la
estructura institucional- era muy estrecho coma paarcarlos y explicarlos. El concepto de
sistema politicpretendia ser mas adecuado para el estudio dedidipolitica que empezo

a practicarse como resultado de la democratizacion.

En concordancia con la anterior, la segunda razmue las ciencias sociales
modernas nacieron en la misma época en que acenotedas revoluciones industrial y
democratica (siglos XVIII y XIX), por lo cual laxglicaciones sobre la dinamica social se
situaron no en los viejos Estados monarquicos, lafistas, sino en la “sociedad civil”,
entendida de forma diversa como “el mercado”, ‘idsthn industrial del trabajo” o las
“relaciones de clase”. Esta tendencia se reforz@ldoecho de que Estados Unidos y la Gran
Bretafia -ambas capitalistas, pluralistas y liberade convirtieron en las grandes potencias
mundiales, en los referentes de la modernizac@dquk hizo que los paradigmas teoricos
facilmente se olvidaran del Estado y sus instituesopara centrarse en la influencia de los
grupos sociales en la formulacion de las decisipoditicas. A partir de entonces fue mas
importante explicar las “funciones” generales deslstemas politicogue las variaciones de

las organizaciones gubernamentales en distintgepai

Si invertimos la perspectiva y adoptamos, precisaeeina mirada institucionalista,

podemos advertir que la idea de politica que hemssmido aqui —y que pretendio tener

10 Giovanni Sartori, “6Qué es politica?”, en La politica. Légica y método en las ciencias sociales, FCE, México,
2006, p. 220.

11 Gabriel Almond, “El retorno al Estado”, en Una disciplina segmentada. Escuelas y corrientes en las ciencias
politicas, Colegio Nacional de Ciencias Politicas, A.C., FCE, México, 2001, p. 263.
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alcance universal- de hecho refleja la realidald digspersion del poder que es caracteristica
de los Estados Unidos, a saber: 1) una estructoliica sumamente descentralizada
(federalismo, division de poderes, unidades gemgrafie representacion, partidos politicos
no programaticos, fragmentacion de la burocraciamportancia de las comisiones
congresionales) y 2) una economia de mercado cadimpdiasada en soélidas regulaciones
(y cuyos beneficios, al menos en la segunda posglss repartian de manera mas o menos
homogénea). Esto provocé la proliferacion de grugesinterés, muy especializados y
activos, en la politica de dicho pais, pero laidedl de su actuacion derivd en
generalizaciones que los politdlogos norteameris@netendieron aplicar al analisis de otras

regiones.

En el presente trabajo de investigacion adoptnfimque institucionalista, por lo cual
mis planteamientos discrepan de los anteriorespristhcupacion principal se centra en la
manera en que los grupos de interés, al tratgedsee su influencia en la toma de decisiones
legislativas, entran en la 6rbita de la institualtad del Congreso mexicano. Esto supone
gue, en mi concepcidn, las instituciones publicdgsygrupos de interés forman parte de
ambitos estructuralmente diferenciados, y la targzcipal del investigador es explicar el
sentido de sus relaciones. Para fundamentar esdchiel elaborado las siguientes premisas

tedricas:

1) Al hablar de las relaciones entre los grupomtieés y las instituciones publicas,
sigue siendo vélida la distincion enimdluir en el podety ejercer el poder politiccEl poder
politico —el que ejerce el Estado- es la claseateipque es capaz de emitir “decisiones
colectivizadas soberanas”, esto es, 0rdenes predaies y vinculadorayga omnegfrente
a todos), dictados que se aplican a la totalidddsieniembros de una sociedad circunscrita
en un territorio determinadd.Son actos del poder publico emitir normas valjgis todos
los ciudadanos de un pais y la extraccion y distidn de recursos de un sector a otro de la
sociedad. Una cuestion clave es que las decisipiddiicas deben sustraerse a la
discrecionalidadie los grupos sociales particulares, quienesasflivan a influir en el poder

politico pero no a tomarlo en sus manos, sobre potdgue no desean -ni estan capacitados

12 Giovanni Sartori, op. cit., p. 221; Norberto Bobbio, “Politica”, en Norberto Bobbio et. al., Diccionario de
politica, Siglo XXI, México, 2012, p. 1215.
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juridica y politicamente para- hacerse responsaplesndir cuentas de las decisiones

tomadas.

2) Para enfatizar la idea de que las instituciguesconforman al Poder Legislativo
no son solamente arenas donde dirimen sus pugngelpos de interés, podemos trazar una
linea de diferenciacién estructural que aclarad®le de ambos actores. En un régimen de
division de poderes, quienes crean las leyes s@ompas elegidas por los ciudadanos como
representanteslos cuales se retinen en un congreso o parlanpamgpactuar y decidir,
autorizadamente, en nombre de aqueéllos. La regeesén politica es un mecanismo para la
toma de decisiones publicas que se deriva deeafarganizativa del Estado moderno, por
lo tanto sus reglas y préacticas constituyen urofdaotportante que condiciona las relaciones
entre las instituciones publicas y los grupos ter@s. En este sentido, podemos decir que la
representacion politica sirve de criterio paraimigtr a los actores que tienen fines
particulares y a los que, por ostentar cargos posalideben actuar a favor del interés general
(cuya definicién, como veremos, siempre es objetdidputa). Ademas, puede presumirse
gue una de las motivaciones personales de unddgis(y en general de cualquier politico
profesional) es hacer carrera en el interior dénlstituciones estatales, y en la consecucién
de ese objetivo, sobre todo en un contexto conmeegicano, depende mas de los partidos
politicos, de los recursos publicos y de las pmopisstituciones que de sus vinculos

personales con los grupos de interés.

Por supuesto, lo anterior no significa negar quelégisladores y otros funcionarios
publicos que actian a favor de grupos de intendés,ageptan dadivas para orientar sus
decisiones o incluso que han tomado un cargo mildan el objetivo especifico de
posicionar la agenda particular de empresas, sitadicasociaciones civiles, movimientos
sociales, etc. Como veremos mas adelante, estirtesde las estrategias que utilizan dichos
grupos para influir en el poder publico, es pagdadcomplejidad que supone la relacion de
las instituciones estatales con la sociedad. Sivaego, el analisis empirico deberd mostrar
hasta qué punto estas practicas determinpatedn general de funcionamienttel Poder
Legislativo mexicano, hasta qué punto la discreadidad de los particulares es mas o menos
fuerte que la institucionalidad; o incluso, si lacdecionalidad de los privados se acomoda

de algin modo en dicha institucionalidad. No sileenada asumir como juicio previo la
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subordinacion de los representantes popularesees#s privados, aunque tampoco sirve

asumir el juicio contrario.

3) Los grupos de interés en México han mostradoamstante involucramiento en
los procesos legislativos porque reconocen queyta ple ellos, se pueden decidir normas
gue los afecten. Facilmente se puede ver que dighg®s gastan energia y recursos en
relacionarse con el Presidente de la RepuUblica,talilps y senadores con el fin de
convencerlos o presionarlos para que aprueben sunsardlas. La causa de este
comportamiento es que las instituciones publicagnzialmente, cuentan siempre con los
recursos para hacer valer las leyes, y por lo tpata afectar ciertos intereses y favorecer
otros. Por ejemplo, un grupo econémico poderosdguerromper, por cierto tiempo, a un
funcionario publico para que actie en su favorrearea especifica de aplicacion de la ley,
pero es mas dificil que pueda corromper la funeciésma. Esto significa que si en otro
momento llega otra persona a ocupar el mismo cyrgo, esta dispuesta a corromperse,
siempre le sera posible valerse de las reglasurses que le otorga la institucion a la que
pertenece para imponer con su autoridad el inperékco. Los grupos econémicos lo saben
y por eso prefieren influir en el proceso mismoadeacion de leyes, para eliminar, o
disminuir lo mas posible, los recursos juridicog quedan utilizarse en su conttay a
veces logran sus objetivos, pero a veces no. ¢Beepende su éxito o su fracaso? De los
recursos de influencia con los que ellos mismositeue de las reglas que estructuran un
procedimiento legislativo y de la correlacion deras partidistas que hay dentro del

Congreso mexicano.

A reserva de que trataré con detalle el tema ersilpgentes capitulos de esta
investigacion, debo apuntar desde ahora que arielo en que gobernd el PAN en México

(2000-2012) se suscitd entre los analistas la ppsmon por evaluar el alcance de la

13 Suele criticarse en México el proceso de reformas constitucionales y reglamentarias que buscan regular las
materias de interés de grupos econémicos poderosos. Esto porque, segun se dice, la ley finalmente no se
aplica y entonces todo el proceso resulta irrelevante. A ello cabria contestar que, en el peor de los casos, si
tales grupos quieren seguir obteniendo privilegios y exenciones en su trato con la autoridad publica a pesar
de las reformas, se veran obligados a vivir fuera de la ley, y no dejaran de temer que la misma alguna vez
pueda utilizarse en su contra. Lo cual obliga a los grupos a negociar la desobediencia y a ceder ante el Estado
mas de lo que antes lo habian hecho. Sobre los distintos usos de la ley al alcance de los politicos, véase
Fernando Escalante Gonzalbo, E/ Principito, o sea oficio de politicos, Ediciones Cal y Arena, México, 2011, Cap.
VL.
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influencia que tenian los grupos de interés, eapaente las organizaciones empresariales,
sobre las instituciones del Estado. A estos grgpdss llamd, sin mucho rigor conceptual,
“poderes facticos”, y se extendio la opinidn de §s®s lograban imponer sus preferencias
tanto al Ejecutivo como al Legislativo en la tongad#cisiones. Se dijo que el mexicano era
un Estado débil, capturado por intereses creadwsjrpsistema de privilegios largamente
incubado durante la transicidbn democratica, lo dimlpie a que se formase una economia
oligopdlica, un “capitalismo de cuates”. Los ejeagainas socorridos para respaldar esta idea
fueron el causimonopolio en la telefonia, el “duapadelevisivo”, la politica educativa
controlada por el sindicato de maestros y la inciglpal del Estado para recaudar impuestos
debido a que se mantenia un “régimen de consofiddical” que beneficiaba a los mas
ricos del pais. Como se veraPalcto por Méxicae hizo eco de este diagnostico y se propuso
recuperar la rectoria del Estado en estas areas\pamtantes de la vida nacional, entre las
cuales aqui estudiamos la fiscal y la de telecoocagiones. La LXII Legislatura fue uno de
los escenarios de disputa y arreglo que mostrbEstado pudo o no establecer las nuevas

reglas del juego social en dichas materias auecmsistencia de los grupos de intereés.

4) No es posible asumir en nuestro estudio qu@r@gos de interés constituyen la
variable independiente y las instituciones publlaadependiente. Tampoco al revés, que las
instituciones sean entidades autonomas estructasade la vida social. En las relaciones
entre ambos hay disputa (a veces conflicto) y &segor lo que la supremacia de alguno de
los actores, o el equilibrio entre ellos, no e®ajge pueda darse por sentado, sino que se
tiene que verificar a partir del estudio empirieoplocesos politicos especificos. Si a esto se
le agrega que los grupos de interés no constitugarcategoria social homogénea, sino que
son distintos y pueden tener preferencias conteasi€aqui hacemos énfasis en los grupos
econdmicos, pero también suelen intervenir los ggsu de causa’ en los procesos

legislativos), parece irrelevante plantear hipétési formato rigido de causalidad unilineal.

5) ElI Congreso, como institucion estatal, es cojo@ su interior, porque define
funciones, atribuciones y limites, pero al mismempo opera a través de individuos
concretos que se enfrentan a una miriada de agoapacsociales que no so6lo no controlan
sino que incluso aspiran a imponer sus prefereraiata toma de decisiones publicas,

aprovechando las practicas parlamentarias en la@dmed que pueden beneficiarse de ellas.
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Por si fuera poco, los legisladores pertenecerntalpa politicos distintos, lo que significa
gue sostienen diferentes posturas ideologicas $oloj@ée debe considerarse como “interés
general” en una pieza de legislacion; en consecaieestan obligados a negociar y ponerse
de acuerdo para tomar las “decisiones colectiveadaeranas” por medio de la regla de la
mayoria. En efecto, la pluralidad politica y lasgiicas que operan en el interior del
Congreso hacen muy dificil afirmar que una solayrasdeoldgica o un solo tipo de interés
se impone siempre. No solamente esté el hechoalemiviéxico tenemos legislaturas sin
mayoria de un solo partido desde 1997, sino tanthiérhay agrupaciones sociales y medios
de comunicacion que defienden el interés publiggegionan a los legisladores para que
actuen siguiendo ese principio. Habida cuenta ddagiposturas e intereses se negocian, los
objetivos de las piezas legislativas se transforamael curso del proceso politico. Y no es
gue se llegue a un equilibrio de “tanto interésgmd y tanto interés publico”, sino que los
resultados de las decisiones suelen ser ambigradematicos, a veces con consecuencias

inesperadas y no deseadas.
1.2. Régimen presidencial y funcionamiento del Paégislativo en gobiernos sin mayoria

A fin de entender la dinamica institucional de lm®cesos legislativos en México es
conveniente recuperar algunos elementos teoridar $a estructura y funcionamiento de
las democracias presidenciales. Por ello, en estei® me interesa tratar dos temas
relevantes para afinar mi conceptualizacion. Ehprb versa sobre los problemas que suelen
presentarse con las relaciones Ejecutivo-Legislaivel proceso de formulacion de politicas
dentro de regimenes presidenciales pluralistasgdesdr, regimenes que combinan la
separacion de poderes con sistemas multipartidistasual suele resultar egobiernos
divididos o sin mayori&' Esto es especialmente valioso para analizar losepos
legislativos que se impulsaron conR&cto por Méxicpen los que el Presidente de la
Republica jugd un papel proactivo en su alianzalasroposiciones. El segundo tema se

refiere a una caracterizacion general del papel jgega el Poder Legislativo en la

14 El gobierno dividido es aquel en el que varios partidos politicos tienen poder en instituciones relevantes. En
el sistema presidencial esto significa que el partido del presidente no tiene mayoria en la legislatura (puede
ostentarla un partido opositor, como suele suceder en los sistemas bipartidistas, o puede no tenerla ningtn
partido politico, como sucede en los sistemas multipartidistas); y tampoco controla la mayoria de gobiernos
locales. Josep Colomer, Instituciones politicas, Ariel, Espafia, 2007, p. 197.
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democracia, especialmente en cuanto a las relacigume mantiene con los grupos de la

sociedad civil, porque ésa es la circunstanciaeué ahora nos encontramos.

En cuanto al primer tema, empiezo por mencionarupa de las criticas que Juan
Linz dirigié en contra del sistema presidenciatjes la eleccion del presidente opera segun
la l6gica de que “el ganador se lleva todo”, lol quaduce que la politica se vuelva un “juego
de suma cero” entre el gobierno y la oposicion lgpadamentd?® El politélogo espariol
explicaba que la separacion de poderes, rasgoiakdatpresidencialismo, generalmente
produce gobiernos sin mayoria en los que no hanthos para que se forme una alianza
legislativa estable, menos una coalicion guberngehehejos de eso, decia Linz, los
incentivos estaban alineados para que el partidordsidente y la oposicion no cooperaran,
en razon de lo siguiente: 1) el presidente difierite va a compartir puestos del gabinete con
miembros que no sean de su partido; 2) si la caofier legislativa entre el gobierno y la
oposicion tiene éxito, el mayor crédito se lo llev@residente; 3) si la cooperacion fracasa,
todos comparten la culpa; 4) dado el caracter destero de la eleccion presidencial, a la
oposicion le resulta mas atractivo criticar y opseesistematicamente al gobierno porque

ello aumenta sus probabilidades de ganar la presien la siguiente eleccidh.

La literatura posterior se encargd de modificgslahteamiento de Linz, aunque sin
dejar de reconocer sus meritos. Autores como Staitiwaring, Matthew Soberg Shugart,
John M. Carey, y mas recientemente Jorge LanzaaojeD Chasquetti y José Antonio
Cheibub, han sefalado que la macroestructura stehsa presidencial no produce, por si
sola, todos los efectos politicos que sefialé édpafo espafiol. Para dichos autores, es un
error deducir el funcionamiento de un régimen malia partir solamente de los principios
basicos del sistema de gobierno; en cambio, seeregestudiar conjuntamente el sistema
electoral, el sistema de partidos, las facultadestducionales de cada uno de los poderes
del Estado y algunos otros rasgos institucionatgsortantes (como el federalismo y la
disciplina partidaria). Porque la combinacion effpc de estos elementos es la que en
realidad determina si se facilita 0 no la coopémaentre el Ejecutivo y el Legislativo. Con

este enfoque, los autores analizan las democraceéssdenciales en América Latina y

15 Juan Linz, “Los peligros del presidencialismo”, en Larry Diamond y Marc F. Plattner, El resurgimiento global
de la democracia, 1IS-UNAM, México, 1996, p. 107.
6 Ipid., p. 108 y ss.
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encuentran que, pese a que los presidentes a meawdeentan con mayoria de su partido
en el parlamento, se han formado gobiernos deco@@lo gobiernos minoritarios estables;

por otra parte, reconocen que los sistemas presales inestables, en los que se verifican
los problemas sefialados por Linz, suelen ser arguglle se combinan con un sistema de

partidos fragmentado e ideolégicamente polariZado.

En el caso especifico de México, lo que hemosltegs una circunstancia paraddjica:
de 1997 a 2015 se formaron gobiernos sin mayoidi@saque todo intento por formar alianzas
legislativas permanentes que apoyaran el progrargodierno del Presidente fracasaron,
pero aun asi dichos gobiernos se mantuvieron estaid dejaron de funcionar regularmente.
Las relaciones Ejecutivo-Legislativo en nuestre p@i condujeron a una paralisis legislativa
ni de gobierno porque en el periodo 1983-2017 hubomayor numero de reformas
constitucionales y legales que en todo el periogter@mr del régimen autoritad$ no
obstante, tampoco hubo un patron de cooperaciablestntre el Presidente y el Congreso,
una coalicion duradera que dotara de mayor radgdathl coherencia, eficacia y vision de
largo plazo al ejercicio de gobierno. La nota dista del funcionamiento de nuestros
gobiernos sin mayoria fue que los procesos legiskase llevaron a cabo formando alianzas
coyunturales entre gobierno y oposicion a partiredeas especificos, a fin de sacar adelante
la agenda de reformas constitucionales y legalean@ no hubo acuerdos, ya sea porque

las diferencias ideoldgicas y de intereses fueray fuertes o porque la oposicién no quiso

17véanse los trabajos siguientes: Scott Mainwaring, “Presidencialismo, multipartidismo y democracia: la dificil
combinacién”, en Estudios Politicos, No. 88, abril-junio de 1995; Matthew Soberg Shugart y Scott Mainwaring
(comps.) Presidencialismo y democracia en América Latina, Paidds, Buenos Aires, 2002; Daniel Chasquetti,
“Democracia, multipartidismo y coaliciones en América Latina: evaluando la dificil combinacion”, en Jorge
Lanzaro (comp.), Tipos de presidencialismo y coaliciones politicas en América Latina, CLACSO, Buenos Aires,
2001; Jorge Lanzaro, “Presidencialismo y democracia en América Latina. Alternativas pluralistas y coaliciones
de gobierno”, [consultado el 12 de enero de 2018 en:
uca.edu.sv/mcp/media/archivo/330036_presidencialismoydemocraciaenal.pdf]; José Antonio Cheibub,
Presidentialism, parlamentarism and democracy, Cambridge University Press, NY, 2007.

18 primero Jorge Carpizo y luego Maria Amparo Casar e Ignacio Marvdn mostraron la evidencia: de 1920
(periodo de Alvaro Obregén) a 1982 (periodo de José Lépez Portillo) se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion 96 decretos de reforma constitucional, mientras que de 1983 a 2012 se publicaron 108; si
agregamos las reformas que van del actual sexenio, la cifra sube a 135. Véase Jorge Carpizo, “La reforma
constitucional en México. Procedimiento y realidad”, en Boletin Mexicano de Derecho Comparado, No. 131,
Afio XLIV, mayo-agosto de 2011; Maria Amparo Casar e Ignacio Marvan (coords.), Reformar sin mayorias. La
dindmica del cambio constitucional en México: 1997-2012, Taurus, México, 2014. Cap. .
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gue el Presidente tuviera éxito en cierta areaotisqa publica, las iniciativas se congelaron

en comisiones o simplemente no se presentaronanfaderacion del Congreso.

Lo anterior se explica porque el régimen politieexicano posee una estructura de
incentivos contradictorios que producen una dinarogcilante de cooperacion y conflicto
entre los actores encargados de ordenar y conldsgirocesos legislativos. Por una parte,
los incentivos que favorecen la cooperacion sositnsentes: 1) la segmentacion del sistema
electoral (pista mayoritaria y pista de represeataproporcional) y la concurrencia de las
elecciones presidenciales y congresionales gemeerdas Ultimas dos décadas que los
presidentes contaran al menos con un contingentepdgo legislativo del 40% de los
escafos en alguna de las dos camaras del Congséssyupone que el presidente y su partido
no pueden gobernar solos, pero también que la @pospor si sola no podria aprobar
ninguna ley pasando por alto los deseos del titdédrEjecutivo; 2) el federalismo ha
favorecido la integracion politi€aen tanto que los gobiernos locales de todos e
partidarios impulsan a sus correligionarios legistas a que se entiendan con el Ejecutivo,
sobre todo a la hora de negociar y aprobar loupuestos; 3) tuvimos en los 20 afios de
gobiernos sin mayoria un sistema de partidos delfgmo moderad8, esto es, cuatro
partidos importantes que no estaban ideologicanitgizados, lo cual permitié que los
presidentes encontraran siempre al menos un pakidposicion dispuesto a negociar piezas
legislativas especificas, en la medida en que tafergncias de ambos podian resultar
cercanas; 4) el régimen interior del Congreso @stdodo disefiado para que los érganos
internos de las camaras se integren de forma riopad a la fuerza del grupo parlamentario
de cada partido politico, de modo que todas lasidees de dichos 6rganos deben tomarse
por consenso. Por otra parte, los incentivos quaréaen la competencia y hasta el conflicto
son los siguientes: 1) el presidente no compastplestos del gabinete con la oposicion, de
modo que no se produce una corresponsabilidadegareicio de gobierno; 2) el calendario
electoral hizo que casi cada afo los partidosipatitestuvieran en competencia, lo que
impacté en los trabajos legislativos; 3) la expidcade la siguiente eleccion presidencial

hace que, en los ultimos afios de cada administragilds partidos de oposicion les resulte

1% Ver Alonso Lujambio, “Régimen presidencial, democracia mayoritaria y los dilemas de la transicién a la
democracia en México”, en Alicia Hernandez Chavez (coord.), Presidencialismo y sistema politico. México y los
Estados Unidos, FCE, El Colegio de México, Fideicomiso Historia de las Américas, México, 1994.

20 Giovanni Sartori, Partidos y sistemas de partidos. Marco para un andlisis, Alianza Editorial, Espafia, 2005.
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mas rentable criticar sisteméaticamente al presadentturno que apoyarlo; 4) la relativa
indisciplina en los partidos politicos (siempre fi@gciones internas que descalifican a sus

dirigentes por negociar y entrar en arreglos lagigls con el presidente).

Me parece que en estos elementos se encuenttaraslglaves explicativas de la
dindmica institucional de los procesos legislati#ngos gobiernos sin mayoria que tuvimos
en México en los ultimos veinte afios. A ello obédlepie durante los gobiernos panistas
(2000-2012) se avanzara en reformas importantgs €lectoral, transparencia, derechos
humanos) pero al mismo tiempo se postergarandastlas “reformas estructurales” (las de
caracter econdémico); también por ello se explicuge y caida détacto por Méxicen la
LXII Legislatura. La gran relevancia d8actq firmado por el gobierno del Presidente
Enrique Pefia Nieto y los dirigentes de las prirlegpéuerzas politicas del pais (PRI, PAN y
PRD), fue precisamente el intentar trascender fgardica de alianzas legislativas
momentaneas, pero soélo lo logré parcialmente poarse de un acuerdo politico informal
construido en un régimen que no ofrece incentivara fa colaboracion permanente entre
poderes. El primer impulso y éxito dehctofue sacar adelante las reformas estructurales
antes postergadas, pero ello dio crédito sobreabBesidente y mala prensa a las fracciones
de los partidos de oposicion que colaboraron coaoémas, dPactose agoto al enfrentarse
los participantes a temas irreconciliables y aérado de los procesos electorales de 2013.
El otro factor relevante fue la indisciplina paidid que se manifesté en la division interna
del PAN y el PRD; en ambos hubo fracciones que na@st su descontento con sus
respectivas dirigencias, criticando el supuestdatmaracionismo” con el PRI y el gobierno
de Enrique Pefia Nieto y votando sistematicamenteoatra de las piezas legislativas

derivadas ddPacta

A pesar de lo dicho, y con esto pasamos al segiamda, es necesario reconocer la
importancia de que la pluralidad politica no degdpdovocar que en el Poder Legislativo
mexicano se presentara una dinamica intensa di&E@apnegociacion y construccién de
consensos, tanto en lo que toca a las relacionesmde las fracciones parlamentarias como
a las relaciones que éstas sostienen con los gd#plassociedad civil. La presencia de un
mosaico de fuerzas politicas que negocian y acnenda! interior del Congreso tuvo como

correlato la competencia de los distintos gruposnterés por llamar la atencién de los
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legisladores para que tomaran en cuenta sus prefasé' Esto muestra no sélo que el
régimen politico no entré en crisis, sino tambiéme qpperd como una democracia
representativa (germinal, si se quiere) en la eli@ongreso, como institucion politica,
funcion6 de manera estable durante los Ultimogeeifios. Dicho de otra forma, entre 1997
y 2018 se produjo en el Congreso mexicano una nastitucionalidad, es decir, un nuevo
conjunto de reglas y patrones de interaccion éogréegisladores, y entre €stos y los grupos

de la sociedad civil, que asegura su funcionamiesgalar.

Con base en la idea anterior, vale la pena carzatezl papel que juega el Poder
Legislativo en una democracia representativa. Rdenée, en primer lugar, sus funciones
esenciales, a saber: 1) representacion politicalp) limitacion del poder del gobierno y
su vigilancia, 3) legislaciéon y 4) aprobacién de¢gupuesto nacion®.En este trabajo
analizo especialmente el proceso legislativo, mnodejar de atender al resto de las
funciones. El proceso legislativo es un fenomeriipo normal que tiene lugar en el Estado
moderno. Comprende el conjunto de hechos politjcpsocedimientos juridicos que se
desenvuelven en la produccién de una ley. Conceatndm fendmeno amplio, el proceso
legislativo se desenvuelve en un contexto instineli en el que ocurren tanto una sucesion
de actos juridicamente preordenada cqratones de interaccidantre fuerzas sociales y
politicas, las cuales pugnan porque sus interesegean reflejados en una resolucion
legislativa?® Puede decirse que en casi cualquier pais una géetemislacion constituye un

asunto de litigio entre la idea que tienen el Blezdie y las fracciones parlamentarias sobre

21 Como sefiala Luisa Béjar con acierto: “...la competencia politica viene acompafiada con la competencia entre
distintos intereses y propdsitos presentes ya en la sociedad mexicana por llamar la atencién de los tomadores
de decisiones para asegurar que su vision de los problemas y alternativas para su soluciéon sean tomadas en
cuenta. Dicho en otras palabras, las transformaciones que hacen inviable el sostenimiento de un partido
hegemdnico como eje de la vida politica nacional, tienen como correlato la declinacién del corporativismo
como forma de negociacidn entre ciertos sectores sociales y la autoridad, por lo menos sobre las mismas bases
de antafio”. Luisa Béjar Algazi, “Proceso legislativo y sociedad civil organizada: El Pacto por México”, en Héctor
Zamitiz (coord.), Pacto por México. Agenda Legislativa y Reformas 2013-2014, UNAM, La Biblioteca, México,
2016, p. 130.

22 Jean Blondel, Comparative Legislatures, Prentice-Hall Inc., Englewood Cliffs, New Jersey, 1976, p. 15; Walter
Bagehot, The English Constitution, Oxford University Press, UK, 2001, especialmente la parte IV donde se
plantean las funciones de la camara electiva.

23 Véase Jorge Moreno Collado, “El proceso y la practica legislativos”, en Politica y procesos legislativos,
Senado de la Republica, LIl Legislatura, UNAM, México, 1985, pp. 196-198.
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como debe ser gobernada la sociedad y las demamgasses y probleméaticas que sostienen

los diferentes grupos que componen a ésta misma.

En los regimenes democratiéhdos procesos legislativos tienen caracteristicag
especificas. En primer lugar, la discusion de wygxto de ley se da en el contexto de un
gobierno representativo en el que convive una |lah de fuerzas politicas que defienden
distintos intereses, sostienen diferente ideologi@onstantemente se encuentran en
competencia por la simpatia y el voto de los ciadad. En segundo lugar, en las discusiones
legislativas suelen presentarse pugnas abiertasiy anmenos transparentes entre las
mencionadas fuerzas politicas; los argumentoseeeises de cada una se muestran ante la
opinion publica a través de medios de comunicaidapendientes. En tercer lugar, como
el régimen democréatico es por definicion abieds mas diversos grupos de la sociedad civil
(empresarios, sindicatos, asociaciones profesisn@NG'’s, etc.) estan en la posibilidad de
acercarse a los legisladores y hacerse escuchaflpepara indicarles la mejor manera de
disefiar una ley segun convenga a sus preferef@as.lo mas importante es que en este
contexto los legisladores son los Unicos facultgoioa agregar las demandas y decidir en

ultima instancia el contenido de una ley o reforma.

Precisamente, uno de los efectos de los gobieinaaag/oria en México fue que el
Legislativo adquirié autonomia en la toma de suss@tnes con respecto al Ejecutivo. Y la
autonomia se tradujo en que los distintos actarésqos y de la sociedad civil que antes se
acercaban casi exclusivamente a la Presidencia BRepublica para expresar sus intereses
en temas de legislacién, ahora ponen especiali@tern vincularse directamente con los
representantes populares porque saben que elkrgtastel poder politico para definir las

leyes. De esta manera, los mas diversos gruposntéees buscan insertarse en la

24 En un régimen democratico el poder politico se encuentra legitimado (ademas de condicionado y revocado)
por elecciones libres, competitivas y periddicas. Esto supone la efectividad de los derechos civiles y politicos
de los ciudadanos sin ningun tipo de discriminacién (por raza, sexo o condicién econémica); que el voto de
todos los ciudadanos tiene el mismo peso; la posibilidad real de elegir entre varias opciones politicas; la
verificacidn de la regla de la mayoria tanto para las elecciones como para la toma de decisiones colectivas; y
la no limitacidn de los derechos de las minorias por las decisiones tomadas por la mayoria. Ver Giovanni
Sartori, Elementos de teoria politica, Alianza Universidad, Madrid, 1992, p. 38; Norberto Bobbio,
“Democracia”, en Norberto Bobbio et. al., op. cit., p. 450.
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institucionalidad de los procesos legislativos paflir en ellos, para dar a conocer a las

autoridades su visién de los problemas publicas plternativas de solucién que propoffen.

1.3. Teoria institucional y negociacién politicammo bases para el estudio de la
institucionalidad del Congreso mexicano

La teoria institucional en la ciencia politica bausxplicar los procesos y resultados de las
decisiones politicas partiendo de las estructuiragntivos, roles y restricciones que
conforman a las instituciones publicas. Es facieatir que mi enfoque es decididamente
institucionalista en tanto que enfatizo el hechajde los procesos legislativos en México
estan fuertemente influenciados por las condicidieésistema presidencial y por los efectos
del gobierno dividida® Esto significa ubicar el funcionamiento del Padegislativo dentro
del régimen politico en el que se desenvuelvajalestad compuesto por el sistema electoral,
el sistema de partidos y el sistema de gobierneo. dénlos puntos clave del andlisis es la
manera en que estos otros elementos inciden emkade decisiones legislativas dentro del
Congreso, pero teniendo siempre presente que mitasas decisiones siguen una logica
establecida por condiciones internas y afectan v@s, al régimen en su conjunto y a la vida
social. Enfocar de esta manera la cuestion supameldqCongreso, como institucion politica,
no es un mero reflejo de fuerzas externas sinagsgueterior estd compuesto, a su vez, por
estructuras, reglas y practicas que reciben, paocgsefuncionalizan de cierto modo las
influencias exdgenas —incluyendo las que ejerces astituciones y los grupos de interés-
para dar lugar a la toma de decisiofieSe trata de afirmar que la institucion se maneja c

sus propios tiempos y resuelve de acuerdo conrsgsgimientos y propdsitos.

25 “E| Congreso se ha convertido en una institucién plural debido a que en él estan representados la mayoria
de los intereses sociales; posee una aceptable autonomia para tomar decisiones; y como hemos establecido,
el Congreso es capaz de plantear y resolver los problemas de su competencia. Precisamente por estos motivos
es frecuente que los distintos sectores de la poblacién dirijan su atencién hacia los temas tratados en aquél
espacio legislativo, determinando acudir a él con frecuencia a expresar sus demandas”. Lorenzo Arrieta
Ceniceros, “La accion de los grupos de interés en la nueva institucionalidad del Congreso mexicano”, en
Estudios Politicos, nim. 20, Nueva Epoca, mayo-agosto de 2010, p. 58.

26 peters ha etiquetado como “institucionalismo empirico” a la literatura que se ocupa sobre las consecuencias
politicas del presidencialismo, el parlamentarismo y el gobierno dividido. Ver Guy Peters, op. cit., Cap. 5.

27 “Sin negar la importancia del contexto social y las motivaciones individuales de los actores, el nuevo
institucionalismo insiste en un papel mdas auténomo de las instituciones politicas [...] Las agencias burocraticas,
las comisiones legislativas y las cortes de apelaciones son arenas de lucha de las distintas fuerzas sociales,
pero también son conjuntos de procedimientos operativos estandar y estructuras que definen y defienden
intereses [...] La afirmacion de la autonomia es necesaria para establecer que las instituciones politicas son
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Por estas razones debe decirse que pretenderagdtgiprocesos legislativos en el
vacio, fuera de su contexto institucional, Unicaimeromo interacciones e influencias
mutuas de individuos y grupos, carece de sentithbeees. En el mejor de los casos, ello
resultaria en una monografia en la que no podeaoutbrirseegularidades que es lo que
importa en ciencia politica (y en todas las ciesjciétilizar la teoria institucional en el
analisis de los procesos legislativos obliga aidenar como factores imprescindibles el tipo
de régimen politico, las reglas y Ipatrones de actuaciogque conforman al Congreso
mexicano; porque es a partir de dicha consideragu@nuno puede ser capaz de formular

planteamientos generales que sirvan para la comsipredel objeto de estudio.

Las instituciones son conjuntos de reglas y pastirelativamente estables,
organizadas e integradas a estructuras de sigiocgue proporcionan sentido a los
comportamientos particulares, a las decisioneyinhgtiles, poniéndolos en relacion con las
exigencias sociales. La Unica forma que tienerddsmano de vivir es dentro de la sociedad,
y la organizacién de la vida social se da mediastes, costumbres, reglas y estructuras que
dicen qué se debe hacer y cémo hacérl®e reconoce que en los distintos enfoques del
nuevo institucionalismo no hay una definicién umizkade instituciéf?; sin embargo, la
mayoria de ellos parece indicar que lo esenci@aash la manera en que las reglas producen
patrones de interaccion, practicas consagradafidogtnormalizados de actuaciéon para

enfrentar problemas o situaciones recurrentes.

Puede verse lo anterior en los autores mas repatises de dicha corriente tedrica.
Desde el punto de vista del institucionalismo delé&ccion racional, Elinor Ostrom, por
ejemplo, dice que el referente del concepto “instiin” radica en las “reglas”, que son

“prescripciones comunmente conocidas y utilizadasym conjunto de participantes para

mas que simples espejos de las fuerzas sociales. Las observaciones empiricas parecen indicar que los procesos
internos de las instituciones politicas, aunque posiblemente provocados por acontecimientos externos,
afectan el flujo de la historia.” James G. March y Johan P. Olsen, The New Institutionalism: Organizational
Factors in Political Life”, The American Political Science Review, Vol. 78, nim. 3, septiembre de 1984, pp. 738-
739. Traduccién propia.

28 Fernando Escalante Gonzalbo, Ciudadanos imaginarios. Memorial de los afanes y desventuras de la virtud y
apologia del vicio triunfante en la Republica mexicana. Tratado de moral publica, El Colegio de México,
México, 2011, pp. 23-24.

29 Guy Peters, op. cit., p. 213; Eduardo Torres Espinosa, “El Nuevo institucionalismo: éhacia un nuevo
paradigma?”, en Estudios Politicos, num. 34, novena época, enero-abril de 2015.
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ordenar relaciones repetitivas e interdependiehfeskenneth Shepsle y Mark Bonchek
indican, por su parte, que una comunidad politiesarrollautinas, métodos normalizados
de hacer las cosasediante organizaciones dotadas de los recumat®sidad necesarios?.
Dentro del institucionalismo historico, Peter A.lIHa Rosemary Taylor definen a las
instituciones comoprocedimientos formales o informales, rutinas, n@smg convenciones
integradas a la estructura organizativa de la po#t.®?> Finalmente, los maximos
exponentes del institucionalismo normativo, Jamed&ch y Johan P. Olsen, ponen el
acento en la relacion entre las normas, los rolas yutinas en su definicion destitucion
politica, es decir que resaltan la manera en que los aa@ouelen, ponderando sus funciones
y los criterios de “lo adecuado”, a procedimientyserativos estandar para enfrentar

situaciones politicas recurrenfss.

Desde mi punto de vista, el Congreso mexicano eueort todas las caracteristicas
gue la teoria sefiala para las instituciones en rgen€uando utilizo el término
“institucionalidad” sélo lo hago para designar ecora sola palabra la serie de atributos que
tiene el Congreso en tanto que institucion. Estergudecir que, en mi enfoque, los términos
“institucién” e “institucionalidad” significan lo mmo, y s6lo se emplea este Ultimo para
indicar que el funcionamiento del Congreso (espraeiate los procesos legislativos) tiene
la “cualidad de lo institucionaP* Para ser mas claro, si aceptamos las definicidadss
autores antes citados, se entiendeuqinstitucion es tanto el conjunto de reglas iasr

como las rutinas o practicas normalizadas y efactignte vigentes que tienen lugar en su

30 Elinor Ostrom, “An agenda for the study of institutions”, en Public Choice, Vol. 48, nim. 1, 1986, p. 5.
Subrayado mio.

31 Kenneth A. Shepsle y Mark S. Bonchek, Las formulas de la politica. Instituciones, racionalidad y
comportamiento, Taurus, CIDE, México, 2005, p. 289. Subrayado mio.

32 peter A. Hall & Rosemary C. R. Taylor, “Political Science and the Three New Institutionalisms”, Discussion
Paper 96/6, Max-Planck-Institut fuir Gesellschaftsforschung, June 1996, p. 6, [consultado el 12 de marzo de
2013 en: http://www.mpi-fg-koeln.mpg.de/]. Subrayado mio.

33 James G. March y Johan P. Olsen, El redescubrimiento de las instituciones. La base organizativa de la politica,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, UAS, FCE, México, 1997.

34 La Academia Mexicana de la Lengua explica que el sustantivo “institucionalidad” tiene una doble derivacién
porque esta formado a partir del adjetivo “institucional” y éste, a su vez, se deriva de “institucion”. Las tres
palabras remiten al mismo significado. Lo mismo sucede con la palabra “constitucionalidad”. Se hizo la
consulta en: http://www.academia.org.mx/consultas-aml [Ultimo acceso 22 de febrero de 2018].
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interior; por lo tanto, por “institucionalidad” me referi@dos rasgos particulares de aquellas

reglas y rutinas que hacen funcionar al Congresocaeo3°

Es necesario subrayar este punto porque todaviguiages buscan desacreditar a
los estudiosos que empleamos el institucionalidegaado que buscamos construir nuestros
analisis a partir solamente de las reglas esq@asodigo juridico). No es asi, porque las
instituciones no son sélo reglas; también formartepde ellas las rutinas o préacticas
normalizadas, las cuales pueden concordar o ndasarglas escritas. Pero en ese caso es
necesario aclarar las diferencias y las relaciofséslas hay) entre las reglas y los
procedimientos formales e informales, costumbradijdiones, practicas, rutinas, etc. Porque
esta claro que no es lo mismo un cédigo juridicoprocedimiento estandarizado y una
practica informal, pese a que todos éstos hacererefia a modos normalizados de actuacion
gue dicen qué se debe hacer y como hacerlo. %edeatdistintos niveles de actuacion
humana, que tienen —por asi decirlo- distintos @gatk sedimentacion y que admiten un
espacio mas o menos amplio para la libertad deiéleindividual. De esta manera, puede
ocurrir que una misma regla escrita dé lugar a eociones y practicas informales muy
diferentes en distintos momentos de la historiardeinstitucior® Esta cuestion representa
una de las dimensiones del problema que en so&adeg-onoce como la relacion estructura-
agencia, en donde se plantean las preguntas s qué tanto y por cuanto tiempo las

normas determinan ciertas pautas de comportami€atia la complejidad de estos asuntos

35« el nuevo institucionalismo argumenta que los contextos institucionales —politicos, sociales, econédmicos-

dentro de los que acttan los individuos influyen de manera importante sobre su comportamiento. Para el
nuevo institucionalismo, las organizaciones desarrollan caracteristicas institucionales que las diferencian a
unas de otras, y estas caracteristicas son el factor mds importante por considerar para entender el
comportamiento de los actores organizacionales. En consecuencia, el objetivo de este movimiento es analizar
los procesos por los cuales las instituciones desarrollan sus caracteristicas particulares, y describir las formas
en que estas caracteristicas influyen en el comportamiento de los miembros de la institucion.” Rodolfo Vergara,
“El redescubrimiento de las instituciones: de la teoria organizacional a la ciencia politica”, introduccién a la
obra de James G. March y Johan P. Olsen, El redescubrimiento de las instituciones. La base organizativa de la
politica, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracidn Publica, UAS, FCE, México, 1997, p. 17.

36 Un ejemplo es la vieja norma establecida en distintas constituciones mexicanas que permitié a los diputados
y senadores calificar la eleccidn de sus propios miembros. Esta norma nacio con la Constitucién de Cadiz (1812)
y se concibié como un mecanismo para hacer valer la independencia del Poder Legislativo frente al Ejecutivo,
como corresponde a una republica liberal y democratica. Se pensé que dejar a los legisladores la calificacion
de su propia eleccion garantizaba su autonomia. El mecanismo paso asi por la Constitucién de Apatzingan
(1814), por la de 1824, la de 1857 y la de 1917. Nadie se iba a imaginar que durante el siglo XX serviria para
sostener un sistema de partido hegemdnico y un desbalance entre los poderes del Estado a favor del
Presidente de la Republica.
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reside en que los procesos institucionales deda wal suelen formar una trama muy
apretada de normas juridicas, valores, costuminteseses personales, situaciones politicas
y una multitud de otros hechos. Y no es sencillies@dmo separar cada uno de estos

elementos y discernir el sentido de sus relaciones.

En este trabajo tomo como equivalentes los térmifrasina” y “practica
normalizada” y los defino como cadenas de accignesse disparan automaticamente ante
ciertas situaciones que cotidianamente enfrenteotgemnizacion. Las personas encargadas
de realizar tales acciones autométicas han asumotks especificos dentro de su
organizacion, es decir, han logrado construir yen®@rio de formas estandarizadas de
proceder a partir de relacionar constantementéusiesones, tal como estan expresadas en
los codigos juridicos, con las situaciones deddidad a las que se enfrentan. Esto es lo que
da consistencia a una institucion. Con todo, arpisgue yo distingo entre “regla escrita” y
“rutina o practica normalizada”, en general la t®onstitucional no lo hace porgue -con
razén o sin ella- la mayoria de los autores enéiequle con la palabra “reglas” puede
designarse un repertorio amplio de acciones y fwmas: rutinas, procedimientos,
convenciones, roles, estrategias, creencias, toaéig, tecnologias y hasta culturas que dan

su caracter institucional a una organizacion.

Ahora bien, tengamos claro que ningun enfoquenséticionalista afirma que las
rutinas sean un fiel reflejo de las leyes y reglatoeescritos que conforman a una institucion
politica; como que por eso es el nuevo y no eloviegtitucionalismo. La version de la
eleccién racional sugiere, por ejemplo, que lo$viddos ajustan su comportamiento a las
reglas y rutinas por una suerte de equilibrio dshiNasto es que las formas de actuacion
repetitivas facilitan que los jugadores disefiemsjor estrategia y conozcan la estrategia de
los otros, de manera que ninguno tiene incentiaos galirse de esa pauta mientras los otros
no lo hagar¥! En el otro extremo, March y Olsen plantean queudtisas siguen una “l6gica
de lo adecuado”, es decir que los comportamierigslares derivan de las normas escritas
y de los valores que encierran esas normas, sasaelsus limites, por una suerte de
influencia cultural que internalizan los actore® @iede afadir otra alternativa. Para

Fernando Escalante, pueden surgir practicas casitinya moralidad sea distinta a la que

37 peter A. Hall & Rosemary C. R. Taylor, op. cit., p. 8.
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enarbola oficialmente una institucion, es decir qoatrastan o hasta van en contra del
espiritu de las normas y valores formalmente estatds, y aun asi no contradecir la letra
de ninguna ley o incluso poder justificarse eretealde la ley. Digamos que en este caso los
politicos unas veces sirven a la ley con rigorrgse sirven de la ley con astuid. aqui
pueden contemplarse, si se quiere, ciertas practitantelares, patrimonialistas o de

corrupcion que suelen darse en la vida politicatircsonal de nuestro pais.

En el caso del Congreso mexicano tomo en cuenés tad posibilidades anteriores
al analizar la institucionalidad de los procesagslativos. La razén es que si bien no se
puede idealizar al Congreso pensando que susddgisis establecen rutinas que siguen
siempre, con escruapulo y celo, las normas y losnegntos, tampoco se puede afirmar que
la institucion no sea otra cosa que el refugio da punta de corruptos, simuladores y
oportunistas que siempre violan las reglas porgoecancela cualquier posibilidad de un
estudio cientifico. Hay un poco de lo uno y detlmplo que importa es discernir el sentido
general de esa combinacion. En todo caso, no seta@herror de asimilar las practicas de
corrupcion con conductas predatorias, porgue rdegérque hasta las mafias tienen sus
reglas, sus formas actuacién “adecuada”, porquéersn del orden. Es muy probable que
nos encontremos con que ciertas practicas infoemetelos procesos legislativos no se
ajustan a la moral civica de la idea republicar&fgumalmente sostiene nuestro Congreso
(v.g. que los legisladores negocien ciertos pragede ley por otros, en lugar de sopesar los
méritos de cada uno; que vendan su voto al Ejecytara que éste se asegure de que se
aprobaran sus iniciativas; que acepten dadiva®sigriupos de interés; que se ausenten
deliberadamente durante votaciones legislativas énpichs; que introduzcan
subrepticiamente modificaciones a proyectos dgdegonsensuados; que recurran a tacticas
dilatorias para no decidir; y un largo etcétéfay. ciertamente podemos lamentarnos por

38 “No que se trate de conocer primero la ley para obrar en consecuencia, y hacer sélo lo que esta claramente
permitido, sino que se busca siempre el modo de acomodar las vias de hecho a las del derecho. Que eso es,
propiamente, el justificar: hallar el modo de hacer justo, el modo de fundar en razones legales lo que de todos
modos se quiere hacer. Y eso puede hacerse, como entre nosotros es uso habitual, mezclando y confundiendo
derecho y torcido, un tanto de delito con otro tanto de justicia, la ley y la trampa, o como quien dice partes
iguales de por favor y con permiso y agua va.” Fernando Escalante Gonzalbo, El Principito, o sea...op. cit., p.
93.

39 Shepsle y Bonchek comentan en su estudio que este tipo de practicas han sido recurrentes en la historia del
Congreso norteamericano, pero nunca se les ocurre decir que por ello la institucién estuviera perdida o que
no hubiera democracia en los Estados Unidos. Kenneth A. Shepsle y Mark S. Bonchek, op. cit. Cap. 12.
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ello, pero no se gana nada. La tarea fundamental,yo, es identificar el patrén general de
la politica legislativa y, en su caso, sefialaaspracticas descritas arriba son relevantes para

explicarlo.

En mi perspectiva, el hecho fundamental que exphcpolitica legislativa de los
ultimos veinte afos, la base sobre la cual se fagstitucionalidad del Congreso mexicano,
es lapluralidad politica Entre 1997 y 2015 los ciudadanos votaron porequgsentantes de
tal manera que el poder quedo repartido entre nsufchaaciones politicas sin que ninguna

pudiera decidir por si sola. En un cuerpo legistatharcado por la pluralidad...

La diversidad de prioridades y preferencias enddgisladores es lo suficientemente grande como
para que pueda predominar el punto de vista de gigipo {liversidad. Lo que se puede es alcanzar

el consenso legislativo; de eso es de lo que &el&rgolitica legislativa. Cada legislador clanoa p

gue se otorgue a su cuestién prioritaria la atengie merece o para asegurarse de que prevalezca
Su posicion en una cuestion determinada, pero nmgle sus esfuerzos tiene probabilidades de
alcanzar el éxito por sus propios méritos; es raeeseunir apoyo, llegar a acuerdos de compromiso,
consumar tratos y recurrir a promesas y amenapasn& palabra, los legisladores y legisladoras

resueltos a alcanzar sus objetivos detmperar*®

La cooperacion y el consenso legislativo, en mddila diversidad de preferencias, no tienen
otro mecanismo viable mas que dagociacion politicaComo se ha dicho, el Estado
mexicano de la etapa democrética ha producido ngente cantidad de leyes y reformas
constitucionales, por lo cual la negociacion poditentre legisladores se ha repetido tal
namero de veces que ya se ha convertido emutima o practica normalizadacabe decir,

en la practica normalizada esenciajue hace que los procesos legislativos produzcan
resultados. La negociacion es un proceso de commidit entre partes con intereses
distintos, las cuales actian concertadamente p@eray sus diferencias de tal modo que
lleguen a formular un acuerdo del que estén peidasdue es su mejor opcion entre todas

las disponibleg!

La estructura de la negociacion politica es corapiejale la pena desmenuzarla. Una

primera distincion pertinente es entre conflictoggociacion. Ambos fendmenos pueden

40 1bid., p. 304.
41 Francisco Diez, “El arte de negociar”, en Javier Meléndez, Guia para la gerencia politica, Instituto Nacional
Demdcrata para Asuntos Internacionales, Washington D.C., 2002.
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separarse conceptualmente, aunque casi siempnesentan imbricados en los procesos
politicos reales. El conflicto supone que entrea@asas personas existen intereses y causas
contrapuestos -manifiestos o subyacentes- y que waa emprende acciones tendientes a
neutralizar o dafar a la parte antagonista pararha@valecer su propia posicion. La
negociacién comienza cuando tales personas caeunesma que intentar un acuerdo es la
mejor alternativa a su disposicion para satisfacer intereses, con un costo aceptéble.
Implicitamente, las partes reconocen que en sgideldhay algun grado de dependencia
mutua para cumplir sus propésitos y se hacen cemes de que sera preciso ceder en algo
para obtener un beneficio a cambio, abandonandeciposs maximalista®® La segunda
distincion se refiere al tipo de asuntos que s@ciag politicamente; esto es, si se trata de
beneficios materiales inmediatos a favor de lasgmers o grupos involucrados en la
negociacion, o bien de proyectos programaticos,idasdgenerales e impersonales de
politica publica con repercusiones en el largoqlaa teoria suele nombrar al primer asunto
como regateo, mientras que al segundo le llarparsuasiénen tanto que implica una
discusion argumentada entre las partes para coengende sus planteamienfé©tra vez,

se trata de una distincion conceptual, pero esdbidad politica ambas cosas aparecen juntas

y se entretejen.

En este trabajo se adopta el enfoque integratia degociacion, también llamado
enfoque dganar-ganar,porque explica mejor lo que ocurre en las dinagiliegislativas. A
diferencia del enfoque que ve en la negociaciérjuego de suma cero, donde lo que
prevalece es el engafio, la intimidacion, el chantelJa amenaza, el enfoque integrativo
enfatiza la creacion de valor y la bausqueda deoogs ventajosas para todas las partes

42 Gerardo Le Chevallier, “Recomendaciones para una negociacion partidaria eficaz y eficiente”, en Javier
Meléndez Q. (coord.), Guia para la gerencia politica, Instituto Nacional Demdcrata para Asuntos
Internacionales, Washington, 2002, pp. 209-210.

43 “Sj bien las definiciones formales de negociacién varian, los tedricos aceptan ciertos principios basicos. El
mas importante de ellos es el supuesto de que las partes estan de acuerdo, al menos, en un aspecto
fundamental: comparten la creencia de que sus respectivos propdsitos seran mejor atendidos mediante la
negociacion. Implicitamente, las partes han llegado a la conclusion, al menos por el momento, de que pueden
cumplir sus objetivos individuales de forma mds favorable llegando a una solucién acordada que intentar
hacerlo unilateralmente. Es esta percepcion mutua la que conduce al inicio de las negociaciones y delata la
dependencia que existe (en cualquier grado) entre las partes.” Tanya Alfredson & Azeta Cungu, Negotiation
theory and practice. A review of the literature, FAO Policy Learning Programme, January 2008, p. 6.

44 yéase Bernard Manin, Los principios del gobierno representativo, Alianza Editorial, Madrid, 2008, pp. 242-
246.
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involucradas. Esta perspectiva parte de la distimcentre posturas (declaraciones
manifiestas) e intereses (motivaciones subyacemiksjteando que los participantes en la
negociacion deben ser capaces de reconocer cahadi@stos ultimos para hacer posible la
busqueda de soluciones creativas que los satisf&gelmo en términos coloquiales, no se
trata de quién se lleva la rebanada de pastel masig sino de como agrandar el pastel, lo
cual implica poner el acento en los intereses caswomo base para compatibilizar las
diferencias. Aqui también se contempla el hechae los actores negocian el formato
mismo de la negociacion, es decir el método paual piensan interactuar para arribar a
acuerdos. Lo que se busca con ello es construgslmagimas y principios compartidos para
la resolucion de los conflictos. En la negociacgata una de las partes tiene claro lo maximo
y lo minimo que esté dispuesta a ceder e inter@amfirmacion y opiniones con base en
criterios objetivos (diagndsticos, pruebas ciecdifi estudios comparados, eficiencia, costos,

parametros morales, eté).

En los procesos legislativos del México contempecdueden encontrarse muchos
de los elementos antes mencionados. En estos psoleesegociacion suele ocurrir como
resultado de conflictos en los que no dejan deeptasse presiones, amenazas, chantajes y
escamoteos entre las fuerzas politicas. De aHaglieamica legislativa tenga una estructura
no lineal en tanto que esta llena de marchas goetos por efecto de la influencia reciproca
de los actores. Los legisladores de los difergmaesdos politicos ponen al descubierto sus
intereses y posiciones ideoldgicas con respects deimas de politica publica, esgrimen
razones, descalifican a sus adversarios, profi@meenazas, rifien a través de los medios de
comunicacion y hasta provocan tumultos en los tesiparlamentarios. No obstante, todos
entienden que el objetivo de todo ello es obligarcarcamiento de posiciones y que cada
fraccion legislativa convenza a las otras de sefepncias. Se trata de conseguir los votos
necesarios para formar una mayoria que apruebasplegislativas especificas. Por esta
razon es que los legisladores también se prestandiar visiones, acuerdan métodos para
alcanzar consensos, proponen alternativas de 8nladbs problemas publicos, corrigen las

piezas legislativas, buscan que se moderen lagr@sspoliticas e incluso ponen en practica

4 Tanya Alfredson & Azeta Cungu...op. cit. pp. 15-16; José del Tronco, Mara Herndndez Estrada y Ana
Soldrzano, “Contexto y marco conceptual”, en Mara Hernandez Estrada, José del Tronco y Gabriela Sanchez
Gutiérrez (coords.), Un Congreso sin mayorias: mejores prdcticas en negociacion y construccién de acuerdos,
Flacso México, Centro de Colaboracién Civica, México, 2009, pp. 35-39.
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valores como la lealtad y el honrar la palabra dragea con tal de que sea posible la toma de
decisioned’ El proceso no es sencillo porque a veces losictoglescalan; no es un secreto
gue los politicos buscan siempre aprovecharse decdmflictos, ya sea que surjan
espontaneamente o sean deliberadamente provodémobstante, la mayoria entiende que
el conflicto es s6lo un medio para propiciar laowagcion y llegar a un acuerdo favorable.
La Unica manera de resolver es que cada parteertedaas cosas a cambio de conseguir
otras. Al final de cuentas lo que importa es gagkates lleguen a comprender sus intereses

y actlen en conjunto para tomar una deci&ion.

Cierto es que en esta clase de intercambios oguerés legisladores de los distintos
partidos politicos se repartan recursos y preriogmt obtengan beneficios para sus
clientelas, se presten a hacer gestiones a cambmethendas, transen con los grupos de
interés. Comoquiera que nada hay perfecto en astdanes dudoso que se encuentre algun
parlamento de los paises democraticos donde noapcestas cosd8.En México se
censuran esta clase de practicas como contrarintesds publico, lo cual se interpreta ya

sea como un fraude a los contribuyentes, un aterstiaelstado de derecho o una desviacion

46 E| honrar la palabra es un componente esencial de la negociacion politica, maxime cuando se da entre
actores que conviven en un mismo espacio durante mucho tiempo, como es el caso de los legisladores en el
Congreso. El que cumple con sus compromisos forja credibilidad y lazos de confianza, lo cual facilita las
negociaciones futuras. Este valor se practica cada vez mas en la nueva institucionalidad del Congreso
mexicano, aunque, claro estd, los legisladores son muy cuidadosos con el tipo de cosas a las que se
comprometen. Por ejemplo, en la despedida de Manlio Fabio Beltrones de la LXII Legislatura de la Cdmara de
Diputados, legisladores de todos los partidos se refirieron a él con elogios, entre los cuales los mds recurrentes
fueron los siguientes: “compromiso que se hacia con él, uno tenia la seguridad de que el compromiso se
cumplia”, “un politico de palabra, efectivamente, de confianza, asi lo hemos conocido”, “jamas he visto que
Manlio Fabio traicione la palabra empenada”. E/ Economista, 14 de agosto de 2015. Consultado en:
https://www.eleconomista.com.mx/politica/Por-que-tanto-elogio-para-Manlio-Fabio-Beltrones-20150814-
0090.html [ultimo acceso el 25 de mayo de 2018].

47 “Negociar en el Congreso nunca es solo sobre politica publica; la politica y la politica publica siempre estan
entrelazadas. Por lo tanto, las negociaciones legislativas difieren de las del sector privado, en el cual los actores
buscan maximizar los beneficios y minimizar los costos, y los términos sustantivos de una oferta son
primordiales. La construccidén de acuerdos en el Congreso ocurre en un contexto politico que condiciona la
disposicidn de los lideres partidistas y sus militantes para negociar. Los legisladores deben justificar sus votos
y compromisos de politica publica con sus electores, mientras que los lideres partidistas deben atender a
grupos clave en la coalicion del partido y a la imagen publica del propio partido.” Sarah A. Binder and Frances
E. Lee, “Making Deals in Congress”, en Jane Mansbridge and Cathie Jo Marton (eds.), Negotiating Agreements
in Politics, American Political Science Association, Washington, 2013, p. 54.

8 Vienen a la mente el caso Lava Jato en Brasil que implicé a muchos diputados; los casos Penta y Soquimich
en Chile; los casos de “puertas giratorias” en Espafia; las maniobras que utilizé Tony Blair para que la Camara
Baja de Inglaterra votara a favor de la guerra en Irak; y mas recientemente los sobornos que hizo la empresa
Heckler & Koch a diputados alemanes para obtener el permiso de exportar armas a México. Los ejemplos no
son pocos.
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de la idea democratica. Ya se sabe que por estwamios diputados y senadores se
encuentran en los niveles mas bajos de populayidadfianza en cualquier encuesta que se
mire. Pero los politélogos debemos ser cuidadosesiaestros pruritos doctrinarios para no
dejar de ver la politica tal como es. Ser cuidaglosomo sefiala Fernando Escalante, sobre
todo de no cometer el error de pensar que lo poieacl| reverso moral de lo publico, porque
de ese modo los usos de la politica en las ingiites, puestos en contraste con los afanes
de la virtud republicana, liberal o democraticayegn siempre como pura corrupci8ren
ninguna parte la politica puede ejercerse a pddida neutralizacion de los intereses
particulares, tan solo por el hecho de que la tdendecisiones colectivizadas requiere antes
de la gestion de dichos intereses, de las ambiippasiones personales, de los intentos de
acumular riqueza, prestigio, apoyos y poder; y ttnse gestiona mediante la negociacion.
Y si alguien no quedara convencido, siempre edfsoagresar a Maquiavelo. En todo caso,
un politico que conoce su oficio sabra que no psgde dedicarse a obtener beneficios
personales al amparo de un cargo publico, so peoaet en desgracia o verse sometido a la
voluntad de los potentados. Si tal politico se rjaaoen prudencia, esto es, conforme a las
reglas escritas y no escritas del régimen politgaljra como sacar provecho de los
ofrecimientos de los particulares sin dar a enteqde le han comprado la volunt&d.

Ademas, cabe destacar lo sefialado por LorenzetAren el sentido de que, en la
institucionalidad del Congreso mexicano, los leglstes -sin dejar de atender a sus intereses
individuales, de fraccién y de partido- requieremar en cuenta su rol de actores publicos.
Por lo tanto, durante las negociaciones sobre lgyeformas, se ven obligados a “calcular
incentivos y restricciones para optar por las nesja¥ecisiones que cada caso les exija,

49 “Otra vez, la corrupcidn se hace visible por el contraste con una abstraccién de dudosa realidad. Lo Unico
que ocurre es que la virtud se ha hecho casi imposible, porque esa armonia virtuosa entre los usos y las leyes
es, por decir poco, precaria y problematica. Cosa que obliga a suponer que el defecto esta en las instituciones,
cuyas virtudes resultan impracticables. En las instituciones que siempre estdn en riesgo de ser desbordadas y
gue —aventuro una hipdtesis- sélo serian del todo eficaces en una sociedad sin politica.” Fernando Escalante
Gonzalbo, “Sobre el significado politico de la corrupcién”, en Politica y Gobierno, Vol. 1, nim. 1, enero-junio
de 1994, pp. 87-88.

50 No es mi intencidn hacer gala de realismo iconoclasta. Me hago cargo de que no somos capaces “de vivir
en el horizonte del puro pragmatismo, ni cabe renunciar al ideal del estado de derecho ni construir —por ahora-
de otro modo la imagen de lo publico. No nos bastan los argumentos mezquinos para defender practicas y
arreglos mezquinos. El tema de la corrupcion surge, entonces, para llenar ese vacio ideoldgico, para darle de
nuevo un sentido moral a la politica: es evidencia del desencanto con éste que parece el Unico mundo posible.”
Ibid., pp. 94-95.
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previendo sus repercusiones tanto en el interitosleecintos parlamentarios como fuera de
ellos” > Y aqui es donde cobra mayor relevancia la reptasién politica, en tanto que los

diputados y senadores de alguna manera debencgssifis decisiones por el beneficio que
pueden producir para amplios sectores de la pdlnasii no quieren que sus respectivos

partidos se vean castigados en las préoximas elezssio

Me detengo en esta clase de consideraciones petdema de la influencia de los
grupos de interés en el Congreso obliga a tomagrten mente procesos legislativos
polémicos en los que las preferencias de dichgsogrge impusieron al “interés publico”
(por ejemplo, con la llamada “ley televisa” y cdncabildeo exitoso de las tabacaleras
durante la discusién de la miscelanea fiscal dafms 2003, 2004 y 2005). Pero también
deben traerse a la mente los casos contrariosseruéles el interés privado tuvo que ceder
terreno (por ejemplo, con la reforma electoral @@72que quito a las televisoras el negocio
de la venta de publicidad electoral y con la reformonstitucional y legal en
telecomunicaciones de 2013-2014 que introdujo lap=dencia en el sector). Y estos casos,
en apariencia contradictorios, pueden explicarsmocgarte del proceso general de
construccién de una nueva institucionalidad enaidgteso mexicano. Para el periodo que
me ocupa en este estudio, intentaré probar lads@te que los grupos parlamentarios
lograron que la negociacion politica los lleva@astruir coaliciones legislativas amplias y

resistentes a la influencia de los grupos de isteré

Otra razon para extenderse sobre el tema de lapmdn es que durante el
procesamiento de la agenda legislativaRBdto por Méxicase hicieron acusaciones en el
sentido de que el Congreso habia claudicado asidfude contrapeso al Ejecutivo porque
los legisladores supuestamente no introdujeron ficadiones a las iniciativas de reforma,
ya sea por negligencia o porque le vendieron so abtPresidente de la Republica.
Asimismo, en medio de la discusion del paquete@uoiro para el afio 2014 se dio a conocer

el escandalo de los “moches”, protagonizado partdigns panistas que gestionaron recursos

51 Lorenzo Arrieta Ceniceros, “La construccion de... op. cit., p. 278.

52 La representacion politica es “...una relacion de caracter estable entre ciudadanos y gobernantes por efecto
de la cual los segundos estan autorizados a gobernar en nombre y siguiendo los intereses de los primeros y
estan sujetos a una responsabilidad politica de sus propios comportamientos frente a los mismos ciudadanos
por medio de mecanismos institucionales electorales.” Maurizio Cotta, “Parlamentos y representacion”, en
Gianfranco Pasquino (comp.), Manual de ciencia politica, Alianza Editorial, Madrid, 1988, p. 272.
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especiales para los ayuntamientos a cambio desefitiados con contraté3Ambos casos
también merecen ser explicados en el marco ddlikicpdegislativa del régimen pluralista,
porque creo que esto es mas sensato que conider@mmo han sostenido algunos autores-
sintomas de un regreso al presidencialismo autiorfttPara tener claridad sobre este Ultimo
punto conviene establecer el contraste entre Ja institucionalidad del Congreso, la que
tenia lugar en el antiguo régimen autoritario, puava institucionalidad que tiene lugar en

el actual régimen democratico.

1.4. La institucionalidad del Congreso mexicancekrégimen autoritario y en el régimen
democratico pluralista

El Congreso mexicano de nuestros dias es unauiiétit relativamente nueva, tan nueva
como lo es la democracia en el pais. Es obvio iqe¥isamos la historia encontraremos que
el Congreso tuvo su origen en el siglo XIX, peresseguro que podamos decir que en todo
ése siglo, y menos en el XX, tuvimos un régimenatzatico, salvo quiza en momentos de
corta duracion. La mayor parte de la historia malitlel México independiente ha ido entre
las dictaduras y el presidencialismo de partidoeh@&iico. De manera que en estos dos
siglos lo que hubo fue un Poder Legislativo quemigrdiversas funciones menos aquéllas
gue estan directamente relacionadas con una repuidimocratica, tales como servir de
contrapeso al Poder Ejecutivo y la representacidlitiga® Estas apenas se fueron
manifestando como consecuencia de las elecciomapetitivas y de la instalacion de la
pluralidad politica en las camaras de diputadosnadores. El arreglo institucional actual
del Congreso se ha ido construyendo en las Ulttreasdécadas, el régimen interior de las
camaras empez0O a modificarse poco antes de 198mMpys aspectos siguen en continuo
cambio y adaptacion. La institucion de antes ydalkora no son la misma cosa y la clave

para explicar las diferencias radica en las transdoiones de nuestro régimen politico.

53 La noticia se dio a conocer por el diario Reforma en noviembre de 2013, pero los hechos denunciados
corresponden al proceso de negociacidén del Presupuesto de Egresos que tuvo lugar en el afio 2012, unos
meses después de la eleccion presidencial.

54 Este es el punto de vista que Ricardo Espinoza y Héctor Zamitiz sostienen a propdsito de los procesos
legislativos derivados del Pacto por México. Véanse sus respectivos articulos en Héctor Zamitiz (coord.), op.
cit.

55 Por supuesto, hay periodos que constituyen excepciones. Podria citarse al Congreso posterior a la
Constitucion de 1857 o la famosa XXVI Legislatura (1912-1913) que brill6 y perecidé con el gobierno de
Francisco |. Madero.
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Como se indic6 arriba, la manera cotidiana deaypbe los congresos o parlamentos
depende, principalmente, de las consecuencias igne €l sistema electoral en la
representacion politica, de la naturaleza del restede partidos y de las bases
constitucionales que prescriben las relacionesuijezLegislativo. Porque la indole de los
procesos legislativos es distinta si se tiene wwtersia electoral no competitivo, uno
mayoritario 0 uno de representacion proporcionalapsi se cuenta con un sistema
unipartidista, uno de partido hegemdnico o uno ipaitidista; es distinto si el Ejecutivo
tiene 0 no poderes de veto y de decreto o si eéblatiyo es 0 no bicameral. La combinacion
especifica de estos elementos en un Estado nacionstituye al régimen politico y es la
base sobre la que se construyen las reglas y sutimralas cuales se toman las decisiones
legislativas. En este sentido, la idea de “instinalidad del Congreso en gobiernos sin
mayoria” solo se comprende en una perspectivarttiatées decir, por contraste con una
“vieja institucionalidad” que tenia lugar en el texto del antiguo régimen autoritario con
gobiernos unificados. Esta vieja institucionalidadubica entre 1937 -afio en que aparece el
primer gobierno unificado en el régimen de la Rewidin- y 1996; luego, en el afio 1997 se
inaugura el primer gobierno sin mayoria como reslatde la transicion democratica y

establecimiento del pluralismo politico.

La vieja institucionalidat¥ se desarrollé dentro dgobiernos unificadd$ que
resultaban de un sistema presidencial con deslmatimpoderes a favor del Ejecutivo, un
sistema de partido hegeménico y un sistema eléct@ygoritario no competitivo en el que
la organizacion y calificacion de legalidad de dosnicios la decidian, en ultima instancia,
los miembros del mismo partido en el poder. Coeltidagar comun instalado en la ciencia
politica mexicana, esto no hacia del Congreso imnples “oficialia de partes” o “apéndice
del Ejecutivo”. Estas etiquetas no son mas quedsuiedduccionismos. Dicho con propiedad,
las funciones que cumplia el Congreso mexicand eéganen de la Revolucion eran las

siguientes: 1) la perpetuacion del mismo partidelgpoder; 2) la circulacion de las élites

%6 Los planteamientos que siguen estadn desarrollados en un trabajo de mi autoria: Luis Rubén Hernandez
Gutiérrez, La institucionalidad del Congreso de la Unidn en el régimen de la Revolucién Mexicana, 1958-1970,
Tesis de Licenciatura, FCPyS-UNAM, México, 2015.

57 El gobierno unificado es un gobierno en el que “un solo partido controla todas las instituciones politicas”.
En un sistema presidencial, esto significa que el partido del Presidente tiene mayoria en la legislatura
(gobierno unificado en forma ‘horizontal’) y controla todos los gobiernos locales (gobierno unificado en forma
‘vertical’). Josep Colomer, op. cit., p. 177.
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politicas; 3) la representacion de las corporacanes integraban al PRI; 3) el respaldo al
programa de gobierno del Presidente; y 4) servitacoaja de resonancia de la ideologia de

la Revolucion Mexicana.

En lo que respecta a los procesos legislativosasacteristica esencial era que en
ellos el Ejecutivo jugaba el rol primordial combi#o generador de consensos dentro de un
sistema corporativo de representacion de interdsesra que el Presidente de la Republica
fuese un ser “omnipotente” o “monarca sexenal”, @@ suele repetir en la historiografia.
Ciertamente, la logica de la legislacion estabaslele una amplia y abierta confluencia de
fuerzas politicas, como ocurre en las democraibasales, pero también del tosco tramite
realizado por mera imposicion de la Presidenciaacgeneralmente se ha supuesto. Lo que
habia erameglasy practicas politicas normalizadague permitian al Ejecutivo dirigir la
negociacion y los acuerdos dentro del partido hégéeu y los factores de la produccion.
Respecto de las reglas, debe subrayarse que Bbdisganizativo del Congreso supuso una
desventaja para este 6érgano en la relacion entterea Por una parte, el Constituyente de
1917 establecié que la legislatura solamente calelun periodo de sesiones al afio, de
septiembre a diciembre. Esta circunstancia no g@woco que los legisladores tuvieran
poco tiempo para examinar los asuntos de su compatesino también que el Presidente de
la Republica deliberadamente remitiera sus ini@atimas importantes en el mes de
diciembre a fin de que se aprobaran con rapidemyrwy poca discusién. Por otra parte, el
Congreso no contaba con servicios especializadasas®oria, ni bancos de informacion que
permitieran a sus miembros realizar analisis detallde los proyectos de ley. Los recursos
técnicos y humanos los concentraba el Ejecutivtod® lo anterior debe agregarse que el
procedimiento legislativo habia sido estipulado pom Reglamento cuyas lineas
fundamentales habian sido concebidas en el siglo/Xktaban cargadas de una ambigledad
gue favorecia el control de la agenda legislativa garte de los presidentes de la Gran
Comision, que eran designados informalmente pBredidente de la Republica.

En cuanto a las practicas politicas normalizadbprdeeso legislativo, debe notarse
gue la preeminencia del Ejecutivo se fundaba erapacidad para captar las demandas de
los distintos actores politicos y sociales relesamiara el régimen, formular propuestas

legislativas valiéndose de sus recursos técni@wrgr el mayor consenso posible en torno
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a ellas y asegurar la disciplina de su grupo patdaarnio del PRI por medio del lider de la
Gran Comisién. Esto implicaba un arduo trabajoatedinacion de los sectores corporativos
del PRI, y especialmente de sus organizacionegaled mas poderosas, con los Secretarios
de Estado y con el Presidente de la Republicaipgralsar las iniciativas que estuvieran de
acuerdo con el programa de la Revolucion Mexicamdoeque toca a sus aspectos de
beneficio social. Esta era una veta fundamentdbdgie Arnaldo Cérdova denomind la
politica de masa%® Pero el trabajo de coordinacion iba mas alla, paebién comprendia
el respaldo de dichas organizaciones a las refoguma£l Gobierno Federal impulsaba para
acelerar la acumulacion de capital. En este senéd®residente y su gabinete también
tomaban en cuenta los intereses de los empresquesran muy fuertes; pasarlos por alto
0 combatirlos implicaba —como demostré la expeiéera los gobiernos de Echeverria y
Lopez Portillo- resquebrajar uno de los cimientelsrégimen autoritario. Para que el Estado
de la Revolucién pudiera erigirse en el directoladada social, y por esa via la élite politica
aglutinada en el PRI se perpetuara en el pod€soblerno tuvo siempre la necesidad de
conciliar los intereses de todos los actores aodka e promover la legislacion mas
importante para el pais. Estas fueron las circan&ta que permitieron al Ejecutivo durante
muchas décadas tener el mayor peso politico gréagsos legislativos, contar con tasas de
aprobacioén de sus iniciativas por arriba del 80%oytanto, no tener demasiadas dificultades
para echar a andar su programa de gobierno.

Las sucesivas reformas electorales que se realizardMéxico entre 1977 y 1996
constituyeron la via principal de la transicion ihael régimen democréatico. Los
componentes de este régimen son: 1) un sistem&mecompetitivo en el que la
organizacion y calificacion de los comicios estaeré del control del partido en el poder;
2) un sistema multipartidista de cuatro formacigpegticas relevantes (PRI, PAN, PRD y
MORENA); y 3) un Presidente de la Republica al gade retiraron paulatinamente las
enormes facultades que en materia de politicagaitédnia antafio (v.g. la politica monetaria,
la politica sobre el régimen de propiedad, la palitle telecomunicaciones) y que cuenta

con facultades legislativas limitadas en comparacan las de varios de sus homologos en

8 Arnaldo Cérdova, La politica de masas y el futuro de la izquierda en México, ERA, México, 1979.
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América Latina® La consecuencia fundamental fue el establecimigntmsolidacion de la
pluralidad politica en las instituciones publigasgncipalmente en el Congreso. En 1988 el
PRI perdio por primera vez en la Camara de Dipwdaaonayoria calificada (dos terceras
partes de los escafios), necesaria para aprobar galo reformas constitucionales; a partir
de 1997 pierde la mayoria absoluta requerida gaabar leyes reglamentarias en la misma
Camara. En el afio 2000 lo anterior se reproduca @acaso del Senado. Estos cambios
instalaron en México logobiernos divididos o sin mayoridos cuales impusieron la
necesidad de que el partido en el gobierno y lasiojpnes negocien y generen acuerdos a
fin de que el 6rgano legislativo tome sus resolueso Dejo de existir el desbalance de
poderes de antafio y el sistema corporativo se sl&sgamo via de representacion de
intereses. La pluralidad politica hizo el Congrésgra capaz de tomar sus decisiones con
autonomia y ése fue el motivo por el cual las aagigmes relevantes de la sociedad civil
acudieron principalmente con los legisladores pexternarles sus demandas en la
formulacion de politicas publicas. El Presidentelalérepublica dejé de ser el director

principal de los procesos legislativos.

Ahora bien, la pluralidad politica y la necesidadneégociar fueron causa de que la
ley organica y los reglamentos que ordenan el queghegislativo en la cAmaras de diputados
y senadores se modificaran en los Ultimos veintes gfiara adaptarse al criterio de
participacion proporcional de las distintas fuemabticas; lo cual desemboco, a su vez, en
un mayor desarrollo institucional del Congreso.uatihente la Mesa Directiva y el sistema
de comisiones se integran de tal modo que se ddecalbepresentantes de todos los partidos
politicos; las Juntas de Coordinacion Politicaadas de gobierno del Congreso, funcionan
como espacios de convergencia y concertacion diédiees de los grupos parlamentarios
para facilitar que el pleno de las cadmaras tome dRgsiones; existen mecanismos
institucionalizados para la construccion colegiddda agenda legislativa; se celebran con
regularidad audiencias publicas para que los diimstg senadores tomen nota de la opinion

59 Por ejemplo, el Presidente mexicano no tiene facultades de decreto (que no son exactamente lo mismo que
los poderes de emergencia establecidos en los articulos 29 y 49 constitucionales) ni facultades delegadas (el
Congreso autoriza, mediante una ley, al Ejecutivo para legislar sobre cuestiones especificas mediante
decretos-ley), como si las tienen los presidentes de Argentina, Bolivia y Brasil. Ver Alberto Escamilla y Ramiro
Sanchez, “Las facultades constitucionales del Ejecutivo en América Latina: entre la concentracion y la
dispersion del poder”, en Estudios Politicos, novena época, no. 37, enero-abril de 2016.
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de expertos, organizaciones civiles, grupos empadss, periodistas e intelectuales con
respecto a temas de interés nacional; se han cesdms de estudio, conformados por
profesionales técnicos, para dar apoyo a la aetividarlamentaria; y el procedimiento
legislativo da oportunidad a que todos los legmlas expresen sus razonamientos de modo

gue se genere una deliberacién exhaustiva de losass

Estas nuevas reglas y mecanismos de divisién yciedigacion del trabajo son
muestra de la institucionalizacién de la dinamiegatiadora en los procesos legislativos.
No es casualidad que, en este escenario, el Canlgaga procesado una ingente cantidad de
iniciativas de ley y reforma constitucional, inalundo los presupuestos de cada afio que
resultan cruciales para la marcha de la economiael® es que Lorenzo Arrieta, por un
lado, ha afirmado que en el Congrescesta formando una nueva institucionalidatiuisa

Béjar, por el otro, sostiene gse esta operando una reinstitucionalizac®n
1.5. Definicion y estrategias de influencia dedogpos de interés

En este marco tedrico me he referido a los “gruomterés” como actores que pertenecen
al ambito de la “sociedad civil”. Con ello, he bado enfatizar la idea de que su formacion,
recursos y formas de actuacién se originan en fareegle lo privado, un espacio
estructuralmente distinto al que conforman lastingbnes publicas. La complejidad radica,
entonces, en discernir el caracter de las relasienere ambos tipos de actores. Habiendo
revisado en los apartados anteriores la teoriaeskalsr instituciones, corresponde ahora
concentrarse en las caracteristicas y modos dac@tude los grupos de interés. En la
presente seccidén se asienta la definicion de gdepmterés que habra de ser til para el
andlisis posterior; asimismo, se establecen sustegias de actuacion mas comunes, sobre
todo en relacidn con el Poder Legislativo. Se dastamanera en que el disefio institucional

del régimen politico condiciona la eleccidén de dilbstrategias.

La teoria socioldgica afirma que no es concebéule un individuo se inserte
inmediatamente en la totalidad de las relacionesamas, en edrden social totglsino que
lo hace a través de instancias intermedias. Agdbade suele introducirse el concepto de

grupg el cual se utiliza para designar cualquier agtegaimano situado entre el individuo

60 Lorenzo Arrieta Ceniceros, “La construccidn de... op. cit.; Luisa Béjar, “La (re)institucionalizacién del Poder
Legislativo en México”, en Revista Mexicana de Sociologia, Vol. 63, nim. 3, julio-septiembre 2001.
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y la sociedad o entre el individuo y el Estai®heodor Adorno y Max Horkheimer sefialan,
con razén, que el térmirgrupo no es mas que una expresion ocasional, un lugéo gae

se llena en cada momento segun el contexto al gueaga referenci&. Con el mismo
razonamiento, Giovanni Sartori criticO severamdatteoria de los grupos de presi@h
indicar que “grupo” es una categoria universalreferente empirico determinado, lo que
ocasiona que las investigaciones no hagan maslagerar ideas intuitivas deducidas de la
observacion de grupos concretos, todo lo cual \aemsultar en una literatura que dice todo
y no dice nad&3

Los anteriores sefialamientos constituyen un pnudleastante serio y quiza no me
sea posible solucionarlo. Sin embargo, puede atemtuna fundamentacion tedrica mas
solida para el uso de “grupos de interés” usandmqauente el concepto de “sociedad civil”.
Este hace referencia a una porcion de la sociegadedistingue fundamentalmente porque
se dirigeal Estadocon el objetivo de influir en el establecimien®® lds reglas del juego
social, de modo que sus valores materiales y sing®lqueden salvaguardados. En la
medida en que las decisiones politicas colectiagachplican el intento de las autoridades
publicas de establecer nuevas reglas y modificeomportamiento del publico, se desafian
los arreglos existentes en la sociedad, y coredls organizaciones que los imponen y a los
lideres de las mismas, que son sus principaledibianies* Esto necesariamente genera
resistencias y da pie al surgimiento de organiresoy estrategias de actuacion para la
defensa de sus intereses.

Dicen Linz y Stepan que laociedad civilse conforma por “grupos que se
autoorganizan, movimientos e individuos, relativataeautonomos del Estado, que intentan
articular valores, crear asociaciones y vinculdisiagos para promover sus intereséseEn
este trabajo situamos a Igeipos de interégentro de lsociedad civily los entendemos,

en términos generales, como organizaciones fornaaleformales de caracter privado que

61 Miguel Jerez, “Los grupos de presién”, en Rafael del Aguila, Manual de ciencia politica, Editorial Trotta,
Madrid, 2008, p. 295.

52 Theodor Adorno y Max Horkheimer, La sociedad. Lecciones de sociologia, Proteo, Buenos Aires, 1969, p. 59.
63 Giovanni Sartori, La politica...op. cit., p. 297.

64 Joel S. Migdal, Estados débiles, Estados fuertes, FCE, Colecciéon Umbrales, México, 2016, p. 78.

85 Juan Linz y Alfred Stepan, Problems of Democratic Transitions and Consolidation: Southern Europe, John
Hopkins University Press, p. 7. Citado en Fernanda Somuano, Sociedad civil organizada y democracia en
Meéxico, El Colegio de México, México, 2011, p. 22.
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buscan influir en las resoluciones que toman lastutiones publicas para hacer valer su
interés particulaf® Esta perspectiva es congruente con el planteaméentlean Meynaud
acerca de la inconveniencia de extender el em@ecoticepto al andlisis de los organismos
gubernamentales, como hicieron las teorias clasigasluso el propio Maurice Duverder.
Meynaud deja en claro que el aparato gubernamguataki mismo, tiene importancia para
tomar las decisiones que se imponen a los miend&asma comunidad (siendo el recurso a
la fuerza la dltima sancion); ello establece uriardncia de dicho aparato con los “grupos
de interés y presion” que estarian separados d& pqu un criterio de exterioridad: “La
categoria expresaria, en suma, las acciones alestiesde afueraobre las autoridades
habilitadas por la Constitucion o cualquier otrepdisitivo reglamentario, para preparar,

resolver y ejecutar las decisiones en cuesfin.”

Ahora bien, en este trabajo no considero validealdicional distincién entre “grupo
de interés” y “grupo de presion”, a la que el poolieynaud se adscribe. Hay dos razones
para ello. La primera es que Dennis S. Ippolitdphas G. Walker han proporcionado una
definicion clara, completa y util analiticamente“deupo de interés”. Los autores sefialan
gue, en dicho concepto, el “interés” debe enterdeosno el deseo consciente -ya sea de
caracter material o moral- que abriga un conjuetpersonas y que sélo puede satisfacerse
a costa del resto de la sociedad. Por tal motigtase personas se han asociado
voluntariamente, en virtud de la afinidad en susitalglades y preocupaciones, con el
propésito de satisfacer su deseo mediante la acoiéctiva y bajo el entendido de que no
podrian alcanzar esa meta de forma individual. grogos de interés tienen un caracter
eminentemente politico en tanto que buscan infitos dirigentes de las instituciones del
Estado para que tomen decisiones de politica @ifaiorables a sus desédsorman parte
de la politica las actividades tendientes a influir en quienesato las decisiones

colectivizadas soberanas, y en la medida en ques é&émpre tienen como efecto la

66 Jean Meynaud, Los grupos de presién, Editorial Universitaria de Buenos Aires, Argentina, 1972, p. 10.

57 En su tratamiento sobre los grupos de presidn, Duverger llegd a distinguir, erréneamente, entre “grupos
publicos” y “grupos privados”, definiendo a los primeros como las agencias gubernamentales que buscan
influir en los poderes ejecutivo y legislativo. Maurice Duverger, Sociologia politica, Ariel, Barcelona, 1982, p.
376y ss.

68 Jean Meynaud, op. cit., pp. 42-45.

% Dennis S. Ippolito and Thomas G. Walker, Political parties, interest groups and public policy: group influence
in American Politics, Englewood Cliffs, USA, 1980, p. 270.
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redistribucion de los bienes publicos, los costestal influencia corren por cuenta del
conjunto de la sociedad. En su definicién sucipiaglito y Walker sefialan que un grupo de
interés estna coleccion organizada de personas que se unegcgitudes y preocupaciones
compartidas para hacer demandas a las instituciqmagticas a fin de alcanzar objetivos
gue no podrian conseguir de forma individi® Solamente quedaria agregar que un grupo
de interés permanece como tal en tanto que no l@eimencion ni la responsabilidad de

participar como agente gubernamental.

La otra razdn para preferir el término “grupo deiiés” es la que ha aducido Lorenzo
Arrieta en el sentido de que paesiones solamente un método de influencia entre muchos

otros. Dice el autor:

...no estamos convencidos que sea razén suficienteque un grupo se le denomine de presion

solamente por proponerse influir en las determoraes politicas gubernamentales, sin observar las
estrategias definidas para la defensa de susseterBor el contrario, consideramos que el grupo de
interés, justo por la necesidad de llegar a defsedalecide entrar en contacto con los actores
encargados de ejercer el poder politico. Por taste, Ultimo grupo es capaz de ejercer presion para
conseguir sus propositos, aunque en ocasionesplargee ni tenga necesidad de ejercer tal presion

(constrifiendo al adversario), por lo que debe recumétodos de persuasion y convencimiéhto.

En el presente trabajo se toman en cuenta dosgaseipales de grupo de interés. Una ha
sido denominada “grupo sectorial”, “profesional”de interés econémico especializado” y
tiene como obijetivo “la conquista de ventajas niaes para sus adherentes o la proteccion
de situaciones adquiridas, es decir, que tiendsrexentar el bienestar de la categoria que
representan’? La otra clase de grupo es llamada “de vocaciéalddgca”, “de causa” o
“promocion” y tiene como proposito la defensa dsigiones morales y la promocion de
causas sociales (v.g. la defensa de los derecimanos). Los grupos de interés econdmico
suelen tener una organizacion compleja y desadialigor lo tanto, tienden a establecer una

relacibn mas institucionalizada con el sector mablipor su parte, los grupos de causa

70 Ibid., p. 271. Traduccidn propia.

7! Lorenzo Arrieta, “La accidn de los grupos...op. cit., pp. 61-62.

72 Fernando Dworak, Cabildeo, Cuadernos de trabajo de la Direcciéon de Estudios Legislativos, Nimero 1,
Instituto Belisario Dominguez, Senado de la Republica, México, 2011, p. 15.
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generalmente “tendran una duracion limitada [...pyacan por procedimientos informales

e indirectos para intervenir en la esfera publiéa”.

Los grupos de interés econémico y los gruposadisa tienen distinta naturaleza en
tanto que los primeros defienden sus preferen@es gonservar 0 promover gtatu quo
gue les beneficia materialmente, sin preocuparsesiado por los efectos que tienen sus
acciones sobre la vida colectiva, mientras quesémgindos tienen el objetivo explicito de
imponer una postura moral como regla de la vidsoeredad (piénsese, por ejemplo, en las
asociaciones que buscan penalizar el aborto). Arpmbe esta distincion, Miguel Jerez
propone avanzar en la clasificacion y distinguimtcee de los grupos de interés econdémico a
las organizaciones empresariales y de inversiaiaths sindicatos y a las asociaciones de
profesionistas; mientras que dentro de los grugosadisa se distinguen las asociaciones
civicas y las confesionalés.En el andlisis de las reformas contempladas ea est
investigacion destaco el papel de las organizasiengpresariales, pero también considero
a las asociaciones civicas (como las promotora®sielerechos de las audiencias y las
dedicadas a hacer conciencia sobre los efectospopgiicen a la salud los alimentos

chatarra).

Con respecto a las relaciones que establecen upegde interés con los cuerpos
legislativos, se ha reconocido que ellas estanicimmédas en gran medida por el disefio
institucional del régimen politico. En un informabse la construccion de un proyecto de
investigacion sobre grupos de interés, que dai®D88, Gabriel Almond apunté que dichos
grupos buscan los “puntos de acceso” para inflnitaepolitica legislativa, es decir los
espacios institucionales en los que se construgedifican o vetan las iniciativas de ley o
reforma. Estos puntos de acceso se encuentraeagdtisa no solamente por el procedimiento
juridico-legislativo sino también por la distribani constitucional de poderes, el sistema
electoral, el grado de fragmentacion del sistemaatédos, la disciplina partidista y la
organizacién unitaria o federal del EstdéloPor ejemplo, en el régimen politico

norteamericano el federalismo, el sistema electdel mayoria relativa en distritos

3 Ibid., p. 8.

74 Miguel Jerez...op. cit., p. 302.

7> Gabriel Almond, “A Comparative Study of Interest Groups and the Political Process”, The American Political
Science Review, Vol. 52, No. 1, march 1958, pp. 278-279.
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uninominales, el financiamiento privado de las caigs y la reeleccion legislativa hacen
gue los legisladores sean muy receptivos a laendlia de grupos de interés porque éstos
operan directamente ante el electorado del disteétdonde aquéllos son originarios, lo cual
hace que en la mayoria de los casos se produzeagiosry compromisos personales entre
ambas partes; ademas, la efectividad del sistenjgesies y contrapesos y la estructura
bicameral facilita que los grupos persuadan aasddgisladores de respaldar sus intereses
incluso frente al poder Ejecutivo y la AdministiatiPablica. En contraste, Inglaterra
constituye un Estado unitario en el que una solasleamaras (la de los Comunes) tiene la
mayor relevancia en la legislacion, los partidotigos tienen un alto grado de disciplina y
el gabinete tiene un peso determinante en la ta@mdedisiones; en estas condiciones, los
grupos de interés concentran su actuacion entos mandos del gobierno y del partido en
el gobierno a nivel nacional y prefieren desplegaplias campafias mediaticas para incidir

en la opinién publica.

En el caso de México, ya se ha sefialado que lasi@hes competitivas y el
establecimiento del pluralismo hicieron que el Gesg se convirtiera en una institucion
central para que los grupos de interés influyerala @olitica publica. Sin embargo, nuestro
régimen politico incentiva a dichos grupos a comb@strategias de cabildeo, a saber: las
gue consisten en forjar vinculos personales casléetpres y las campafias mediaticas que
buscan modificar la opinién publica. Por una pageemos en nuestro pais un federalismo
centralizador, un sistema de financiamiento publctos partidos politicos, un sistema
electoral con pista de representacion proporciqualrefuerza la disciplina partidista y una
norma constitucional de no reeleccion legislathasfa 2018), todo lo cual favorece que los
grupos concentren su operacion en el Ejecutivo lyegislativo federales (desdefiando el
ambito local) y traten de incidir abiertamente anopinion publica mediante campafas
mediéticas para conseguir sus fines; por otra pdae debilidades del sistema de
fiscalizacion de las campafas electorales, la mxg tegulacion del cabildeo y el hecho de
gue existen fracciones internas en los partidospdetunidad a que los grupos establezcan
relaciones cercanas y casi secretas con cierto roldeelegisladores, quienes a menudo

adquiere el compromiso explicito de favorecer tasgoencias de los particulares.
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A lo anterior debe afadirse que la estructura aegaimiento legislativo en México
multiplica las oportunidades que tienen los grug@snterés para influir en el mismo. Los
reglamentos de ambas camaras prevén que las pegisativas, ademas de su aprobacion
en las comisiones dictaminadoras, se sometan &ataaion en sus términos generales, y
después de cada uno de los articulos solicitadésrera particular por los legisladores. Si
consideramos la estructura bicameral del Congtesemos que los puntos de aprobacion
legislativa son por lo menos seis. Luisa Béjar bseovado que esta situacion provoca que
se multipliquen los conflictos entre los grupodgraentarios por introducir modificaciones
de dltimo momento e incrementa las oportunidades prie los grupos de interés

intensifiquen su participacidf.

Existe un amplio menu de estrategias y tacticdagique echan mano los grupos de
interés segun sea el contexto y los valores quereuidefender. Frente a la toma de
decisiones legislativas, los grupos pueden adapiamlactitud proactiva o reactiva, es decir,
evallan las posibilidades de presentar una iniciatle ley o reforma para que los
legisladores la hagan suya, de modificar una pegialativa que ya se encuentra en tramite
o de bloquear definitivamente cualquier proyectgislativo que les perjudique. Todo
depende de si su intenciébn es mantener o modificatatu quopara salvaguardar sus
intereses. Con base en estas valoraciones, losgtambién deciden si sélo utilizan medios
depersuasiér{mediante argumentos y suministro de informaci@mgenazas o intimidacion
(movilizar recursos en contra de los actores pok)i,sobornogdirectos o con promesas de
financiamiento a campanas electoralasgiones directaghuelgas y otras manifestaciones

callejeras) o alguna combinacion entre ellas.

En términos generales, el conjunto de estrategiastigcas que utilizan estos actores
privados para influir en las decisiones publicasesgloban en el concepto tbby o
cabildea Este se refiere a “la ejecucion de ciertas aesigrianificadas que un individuo,
grupo u organizacion realiza ante los poderes poslidirectamente o mediante un tercero,

para influir en la toma de decisiones a fin de @ée y promover sus propios intereses o los

78 Luisa Béjar Algazi, “Proceso legislativo...op. cit., p. 134.
77 Jean Meynaud, op. cit., pp. 64-72.
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de su representad®®. Los cabilderos de los grupos de interés suelelizaeaanalisis
minuciosos tanto de los temas que promueven colnoodeexto politico e institucional al
gue buscan tener acceso, con el fin de elegir jarrastrategia posible; esto implica conocer
los procedimientos legislativos, seleccionar ada®res clave que se abordaran (si solo se
contacta con legisladores afines o también conofmssitores potenciales), preparar la
informacion y los mejores argumentos que respasdisnposiciones, asi como evaluar las

mejores tacticas para influir en el &nimo de losadores de decisionés.

Tradicionalmente, la literatura clasifica las t@asi de cabildeo en dos tipos: las
técnicas directas o internas y las indirectas eraas?® Las primeras reciben ése nombre
porque operan “directamente ante el actor polijio® se desea influir y porque se ejecutan
en su ambito de trabajo o competentiase incluyen aqui los encuentros informales, las
entrevistas “cara a cara”, llamadas por teléfomyjae de cartas o correos electrénicos,
invitacion a almuerzos, cenas o cocteles, partajpaen foros y audiencias publicas,
invitacion a impartir conferencias y el apoyo despeas cercanas al funcionario publico
(key contacts Las técnicas indirectas o externas son aqugllasse ejecutan a traves de la
opinién publica, es decir que buscan influir erp&acepcion de los ciudadanos sobre el
guehacer gubernamental. Aqui se contemplan, porpdje las inserciones pagadas en los
periodicos, conferencias y boletines de prensaladezsones de personalidades ante los
medios de comunicacion, levantamiento de encudstapinion y difusion dspots®? Segun
Anne Binderkrantz, estudiosa destacada en este lasrtacticas de cabildeo mas usadas por
los grupos de interés en las democracias occigsnsalin el establecimiento de una red de

contactos con legisladores afines y la participaeid las audiencias public&s.

En los procesos legislativos correspondientes aefarma fiscal y a la de

telecomunicaciones se observo el uso de técnioastas e indirectas. En el analisis muestro

78 Walter Astié-Burgos, Lobby y democracia. Lo positivo y lo negativo del cabildeo, Siglo XXI, México, 2011, p.
15.

79 Ibid. p. 199-200.

80 Dennis S. Ippolito and Thomas G. Walker, op. cit., p. 320; Anne Binderkrantz, “Legislatures, lobbying and
interest groups”, en Shane Martin, Thomas Saalfeld, and Kaare W. Strgm, The Oxford Handbook of Legislative
Studies, Oxford University Press, United Kingdom, 2014, pp. 530-532; Walter Astié-Burgos, op. cit., p. 200.

81 Ibid. p. 200.

82 Ibid., p. 214.

83 Anne Binderkrantz...op. cit.
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con mayor claridad las técnicas indirectas pordlas g@rodujeron informacion publica
accesible. Es mas dificil conocer como se diokaldao “cara a cara” debido, como es obvio,
a su caracter cerrado; no obstante, en la medidagiposibilidades trato este asunto. Por lo
gue toca al cabildeo publico, me interesa resgliarlos grupos de interés suelen establecer
sus estrategias y movilizar sus recursos con etigbjde influir en la definicién de lo que
debe ser considerado comopneblema publiceen la formulacion de una pieza legislativa.
La cuestidon sobre como un asunto determinado sgertenen materia sobre la que deben
decidir las autoridades publicas es siempre obetiisputa politicaen la cual se involucran
muchos sectores (empresarios, ONG's, periodittass thanks oficinas gubernamentales,
intelectuales, cientificos, etc.). Los grupos deriés juegan un papel relevante en dicha
disputa porque advierten la oportunidad de hacgarmu interés privado como un asunto de
“interés publico”, de modo que les permita contam cespaldo social a sus demandas. La
definicién de los problemas publicos en un prodegislativo es tan importante que significa

nada menos que decidir la agenda de toma de dezsgfo

84 Roberto Losada Maestre, “La formacién de la agenda como punto de partida de las politicas publicas”, en
Gema Pastor (ed.), Teoriay prdcticas de las politicas publicas, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2014.
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CAPITULO 2. LA INFLUENCIA DE LOS GRUPOS DE INTERES EN LA
INSTITUCIONALIDAD DE LOS PROCESOS LEGISLATIVOS. ANA LISIS DE LAS
REFORMAS FISCAL Y DE TELECOMUNICACIONES, 2013-2014

Introduccion

Un rasgo distintivo de la democracia mexicana copt@anea es el establecimiento del
pluralismo en todos los érdenes de la vida pubkesto significa no sélo que multiples
fuerzas politicas tienen la oportunidad de llegalos cargos gubernamentales, al ser
respaldadas por diferentes segmentos de la pob|ati® también que la heterogeneidad de
intereses y visiones presentes en la sociedad $edie relevante politicamente por su
capacidad de influir en la toma de decisiones pabliLa transicion democratica produjo un
incremento del nimero de organizaciones socialedgscan incidir en las instituciones del
Estado fuera de los margenes del sistema corpordéwepresentacion de intere¥eka
principal consecuencia de ello ha sido el estamliecito de un modelo de representacion
democratica que -si bien con fallas- permite a&lodadanos organizados vigilar el quehacer
de las autoridades y participar en la hechura tiigas publicas. Este cambio puede verse
claramente en las caracteristicas que han adquo&l@rocesos legislativos en México.
Actualmente existe una constante competencia gmgre interés por llamar la atencién de
los representantes populares provenientes de tosigmrtidos politicos y, sobre todo, por
influir en sus resoluciones. Ante la constataciéngde el Congreso tiene poder politico
efectivo para crear leyes y reformas constituciesialo extrafia que cada vez mayor nimero
de agrupaciones de la sociedad participen enikaded parlamentaria buscando persuadir

a los legisladores de que tomen en cuenta sug@nefas.

No obstante, para los grupos de interés no esllserunseguir sus objetivos, como
se pudiera pensar. Porque no solamente se enfremdéacompetencia de otros grupos que
pueden tener intereses contrarios a los suyos,jdartibnen la necesidad de adaptarse a un
arreglo institucional disefiado para que los pastidoliticos tengan pleno control de las
diferentes fases del procedimiento legislativot&Eminos generales, el disefio institucional

del Congreso mexicano permite a las fraccionespethtarias manejar la agenda legislativa,

85 Luisa Béjar Algazi, “Cémo se establece la agenda legislativa del Congreso en México”, en Luisa Béjar (coord.),
El proceso legislativo en México. La participacion de la sociedad civil organizada en el Congreso de la Unidn,
UNAM, La Biblioteca, México, 2017.
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decidir los ritmos de la negociacion parlamentgradeterminar el modo en que culmina el

proceso (con una decision o no-decision). Entrasatosas, ello implica que los grupos de
interés tienen un rango mas o menos amplio detidaerbre, porque no siempre pueden
conocer el contenido de los acuerdos y compronai$os que llegan los legisladores. De ahi
gue busquen siempre aprovechar los “puntos de @cdesla politica legislativa, esto es,

todo resquicio institucional para cabildear lo mage se pueda en la fases de formacion,
revision y aprobacion de las leyes, ademas de momcidir en la opinion publica a través

de los medios de comunicacion con el fin de gasgitilnidad en sus posturas. Los grupos
sociales saben que tienen que hacer presencialeraqoel espacio donde el partido en el
gobierno y la oposicion negocian las piezas letjsia que tendran efectos sobre sus

intereses.

Con el proposito de ilustrar este planteamient@rediza en el presente capitulo el
papel que jugaron los grupos de interés en losepoxclegislativos correspondientes a las
reformas fiscal y de telecomunicaciones que tumdugar durante la LXII Legislatura. El
analisis busca responder a las siguientes pregutaéales fueron las estrategias utilizadas
por los grupos de interés para influir en los psosdegislativos mencionados?, ¢ cuél fue el
alcance de dicha influencia? Bajo esta Opticaase Bnfasis tanto en las reglas como en las
practicas politicas a fin de captar los rasgos@akes de la relacion entre legisladores y
grupos de interés en la nueva institucionalidadQteigreso mexicano. En primer lugar se
hace una revision de las normas juridicas que examaticha relacién; luego, se examinan
las estrategias de cabildeo utilizadas por los aguge interés; finalmente, se evalla el
alcance que tuvo la influencia de los grupos etelgss y reformas finalmente aprobadas por

el Congreso.

El balance de ambos procesos legislativos arrojaaloio relativamente favorable
para el fortalecimiento del Estado y el interéslipab El hallazgo en esta parte de la
investigacion es que, a pesar de sus grandes oscusa cabildeo frenético, los grupos de
interés econdmico no tuvieron el éxito que hubieraerido. Pero la afirmacién tiene que
tomarse con varios matices. El cabildeo de losaggrondémicos fue eficaz en tanto que
lograron persuadir a los legisladores de modifteartas partes de las iniciativas de ley y

reforma constitucional que el Ejecutivo envio aln@®so, pero tales modificaciones
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constituyeron atenuantes, modos de suavizar eldiogil inminente cambio en el statu quo
del que hasta entonces se habian beneficiado.eFaehecho de que los partidos politicos
agrupados en el Pacto por México tuvieron plendrobde la formacion de la agenda de
reformas, la actitud de los grupos econdémicosdaetiva: lo que querian realmente era echar
abajo aquellas disposiciones de las piezas legatatjue mas les afectaban. El problema
para ellos fue que se enfrentaron a un contextiigmldesfavorable, frente al cual no

lograron articular la estrategia que satisficiergpmoposito.

Los factores que contribuyeron a este resultadéosmiguientes: 1) los compromisos
adquiridos en el contexto del Pacto por México pienon a los partidos politicos formar
una coalicion legislativa mas o menos resistentalildeo de los intereses econémicos; 2)
los grupos de causa (asociaciones sin fines de)ltespaldaron activamente las reformas en
lo que tenian de instrumento para limitar el paldelos grupos econdémicos y de oportunidad
para introducir sus propias demandas en la agesgigldtiva; por ello apoyaron a los
legisladores suministrandoles informacion valiosseyinvolucraron en la lucha mediatica
construyendo narrativas eficaces sobre lo que datieanderse por “interés publico” en las
reformas; y 3) los grupos econémicos actuaron dedaaislada e incluso por momentos
dividida, mientras que los grupos de causa formamates y alianzas para operar
concertadamente a favor de los cambios normatiN@bstante, como se sabe, los éxitos o
fracasos de los grupos de interés nunca son defisiity hemos podido ver que después de
la LXII Legislatura los grupos econdmicos contiraradefendiéndose, ya sea impugnando
las reformas ante los tribunales o cabildeanddamtegrantes de la LXIII Legislatura para
modificar sus contenidos.

2.1. Condiciones institucionales de la relacionla® grupos de interés con el Poder

Legislativo

El caracter fuertemente centralizador del régimditipo mexicano hace que los grupos de
interés no puedan influir en el comportamientoatelégisladores a partir de operar en el
distrito o circunscripcion en el que son elegidascambio, todas sus estrategias de cabildeo
directo e indirecto se despliegan ante las canfiedasales una vez que han sido constituidas.
Aunque el sistema electoral establece que debeirsgdeen forma directa 300 diputados y

64 senadores por mayoria relativa en distritosdifenente magnitud de poblacion, nunca ha
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existido en Meéxico una tradicion de vinculos estosc entre los ciudadanos y sus
representantes en estos espacios territorialese Btras razones, esto se debe a que los
grupos de la sociedad civil advierten que carecsetgido obtener de los candidatos a
diputados y senadores compromisos legislativosairdéndole en la etapa electoral, ya que
las posibilidades de su postulacion y la contindida su carrera politica no dependen de
cumplir con tales compromisos.

Hay factores institucionales que explican esterfeen®. En primer lugar se encuentra
el hecho de que las dirigencias de los partidotigmé mantienen un férreo control de las
candidaturas a los puestos legislati¥oEste control es ain mas firme para el caso de los
200 diputados y 64 senadores electos por la vigmtesentacion proporcional, porque los
dirigentes deciden el orden de las listas de padtsl (que son cerradas y bloqueadas).
Asimismo, la fuente legal de financiamiento de dampafias electorales son los recursos
publicos que otorga la autoridad electoral, y aensg ha demostrado que existen fuentes
ilegales, éstas se encuentran tanto en entidadesl@s como en el desvio de recursos
publicos practicado por los gobiernos estatalesigicipale$’; de esta suerte, el dinero no
es un medio que, en una campafa electoral, innaedéaite pueda comprometer a los
potenciales congresistas con los grupos de intetés factor es que no existia en México la
reeleccion consecutiva de legisladores, la cuaenestablecio sino con la reforma electoral
de 2014; esto ocasioné que las lealtades del delgisise encontraran con quienes podian
decidir la continuidad de su carrera politica, gneprimer lugar eran las dirigencias de los
partidos politicos y no los electores de su dastfittinalmente debe mencionarse que los
poderes Ejecutivo y Legislativo federales han vemioncentrando cada vez mas facultades

en detrimento de los estados y municipios. Estowgsclaro en el caso de la politica fiscal

86 Es cierto que los partidos politicos procuran postular como candidatos a personajes que han hecho “trabajo
politico” en sus distritos, esto es, a individuos que tienen vinculos con agrupaciones sociales capaces de
movilizar el voto. Sin embargo, generalmente tales vinculos son de caracter clientelar, lo cual implica que las
agrupaciones estdn interesadas principalmente en recibir los bienes materiales que su futuro representante
podra gestionar ante las oficinas gubernamentales. Los grupos de interés son otra cosa, influyen en los
legisladores para obtener beneficios de mucho mayor alcance.

87 Véase Luis Carlos Ugalde, “éPor qué mds democracia significa mds corrupcion?”, Nexos, febrero de 2015
[consultado el 16 de febrero de 2018 en: https://www.nexos.com.mx/?p=24049].

88 [| estudio clasico del vinculo que se establece entre congresistas y ciudadanos en un distrito electoral por
medio de la reeleccidn es el de David R. Mayhew, Congress. The electoral connection, Yale University Press,
USA, 1974.
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pero también en otras materias como la seguridédicpy elecciones, salud, vivienda,
comunicaciones, entre otras. Las reformas derivdelaBacto por México constituyeron, en
muchos sentidos, otra vuelta de tuerca a la cegcadn del régimen politico y de la toma

de decisiones publicas.

Por lo anterior, los grupos de interés no tientea wia para influir en las politicas
publicas mas que participar en el proceso mismel gue éstas se formulan, aprueban e
implementan, lo cual ocurre principalmente en tesituciones del orden federal. En este
contexto, el marco institucional que regula laciéia de los grupos sociales con el Poder
Legislativo esta definido por la Constitucion, teglas de cabildeo, las leyes que norman la
participacion de organizaciones de la sociedad sivi fines de lucro y las reglas del
procedimiento legislativo. Se trata, como verend@sun marco regulatorio muy laxo, que
no tiene mecanismos de rendicion de cuentas, lopgeele beneficiar tanto a grupos

econdmicos como a grupos de causa dependiendadguatura politica.

Suele decirse que el fundamento constitucionataleildeo de los grupos de interés
en México se encuentra en los articulos 8o y 9cegtablecen, respectivamente, el derecho
de peticion y la libertad de asociacion. Ciertarm@harticulo 9o es esencial para que puedan
constituirse dichos grupos, porque sefala el derdehos ciudadanos a asociarse y tomar
parte en los asuntos politicos, ademas de quelhgratunsiderar ilegal toda reunion o
asamblea que tenga por objeto hacer una peticgyesentar una protesta a una autoridad.
Sin embargo, el derecho de peticion se concib@iaeaf extrafia en las normas mexicanas,
al menos en lo que atafie a su relacion con eldsblegislativo. Por una parte, el articulo
80 constitucional indica expresamente que toda&ipatise formula por escrito, de manera
pacifica y respetuosa, y corresponde a la autoadadjue haya sido dirigida responder de
la misma manera. Por otra parte, los reglamentb£degreso regulan el cabildeo y el
derecho de peticion en forma separada, como sérfiuasuntos distintos. Por ejemplo, los
articulos 132 y 133 del Reglamento de la Camaiigletados facultan a las personas fisicas
0 morales a presentar peticiones que pueden gglategs (contienen alguna opinion o
propuesta de modificacién sobre normas legalesiteégg de gestion (solicitan la mediacion
de la Camara ante otras instancias), quejas (gegsafguna inconformidad por actos u

omisiones de una autoridad) y de informacion. Luggoa encontrar las normas sobre
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cabildeo en el mismo Reglamento hay que remitirkes articulos 263 a 268, los cuales
presentan otros conceptos y procedimientos. EldRegmto de la Camara de Senadores
replica lo anterior al sefialar que todas las eteEs se dirigen por escrito a la Mesa Directiva
para que las turnen a los 6rganos que correspqada278, numerales 1, 2 y 3), mientras

que las reglas sobre cabildeo estan aparte (88sy 299).

La regulacion del cabildeo legislativo en Méxieq, efecto, se encuentra todavia en
el nivel de los reglamentos y no en el de las lggeeerales, como ocurre en paises como
Estados Unidos, Chile y Pert, por mencionar ejesi§i®ado que la Ley Organica del
Congreso General faculta a cada una de sus Caraaexpedir su reglamento sin la
intervencion de la otra (art. 30), se tienen redigarentes sobre cabildeo en cada recinto
parlamentario. La Cadmara de Diputados resultassends “exigente”. De acuerdo con su
Reglamento, todo individuo que busca cabildeapahinds de una vez debe inscribirse, al
inicio de la legislatura, en un registro publiceaiabora la Mesa Directiva, siendo veinte el
namero maximo de cabilderos por cada comision ypdog€ada persona moral inscrita, con
posibilidades de incrementarse segun lo estimedigp Mesa (art. 264, numerales 1 y 4).
Para realizar la inscripcion sélo se pide el nomd®esolicitante, copia de identificacion
vigente, domicilio, lista de comisiones en las gt interesado y en el caso de personas
morales, relacién de quienes se acreditan comeseptantes legales. Con esto se obtiene
una credencial con la que se puede cabildear garédegislatura. En el Senado hasta 2015
no habia registro publico, nimero maximo de calikleni mayores tramites, sélo se
indicaba que las comisiones deben informar a lsaNDesectiva sobre las actividades de los
cabilderos (art. 298, numeral 2)A todo esto se agrega la opacidad con que se jpugtigjar

la informacion generada por las actividades deldadi EI Reglamento de la Camara de

8 En los Estados Unidos existen el Lobbying Disclosure Act (1995), Honest Leadership and Open Government
Act (2007) y Prevention of Corruption Act (1988). En Chile estan la Ley nimero 20.730 que regula el lobby y
las gestiones que representan intereses particulares ante las autoridades y funcionarios (marzo 2014) y el
Reglamento que regula el lobby y las gestiones que representan intereses particulares ante las autoridades y
funcionarios de la administracién del Estado (junio 2014). En Peri: Ley nimero 28024 que regula la gestidn
de intereses en la administracion publica (julio 2003) y Decreto 099-2003 que expide el Reglamento de la Ley
no. 28024 para la regulacion de la gestion de intereses en la administracion publica (diciembre de 2003).

9 E| 18 de agosto de 2015 se establecié por primera vez en el Senado un acuerdo que fija los criterios para
integrar un padrén de cabilderos. El acuerdo se puede consultar en:
http://www.senado.gob.mx/cabilderos/pdfs/ACUERDO CRITERIOS PADRON CABILDEROS.pdf [consultado
el 2 de agosto de 2018].
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Diputados ordena publicar esta informacion en erwsitio de internet de cada comision
legislativa (arts. 244 y 266 numeral 2), pero emegal no se cumple esta norma. El Senado
no previene publicacion alguna. Como puede vesde,rearco institucional representa una
invitacion al frenético cabildeo directo, “cara ar&’, sin transparencia ni rendicion de

cuentas, como en efecto suele ocurrir en los posdegjislativos.

En los mismos reglamentos hay disposiciones q@eadouprevenir los actos de
corrupcion. Los diputados, por ejemplo, estan allgg a informar de los asuntos en los que
tengan intereses y excusarse de participar emtsurtiento (art. 8, fracc. VI); ademas, deben
renunciar a obtener beneficios econdmicos 0 encespara si, sus parientes, socios 0
empresas por las actividades inherentes a susohegiart. 8, fracc XIIl). También tienen
prohibido hacer recomendaciones que equivalgahilmlea cuando ello les represente algun
beneficio econémico, y no pueden aceptar dadivgsade de ningun cabildero (art. 265,
numerales 1 y 2 Los senadores, por su parte, estan obligadosaniaf y excusarse de
los asuntos parlamentarios en los que tengan s&enerivados (art. 10, numeral 1, fracc.
VII), asi como a rechazar cualquier dadiva de algdbildero (art. 299, fracc. 1). Sin
embargo, para todo lo que tiene que ver con elictméle interés, el Reglamento del Senado

remite a la Ley de Responsabilidades Administrato@los Servidores Publicos.

Otro aspecto importante es el conjunto de regles gprmiten a los organos del
Congreso contar con espacios para atender las desyaiudadanas y organizar foros y
audiencias en los que participan los grupos deésitéa Ley Organica dispone que ambas
Camaras tengan un Comité de Informacién, Gestofaigjas para atender solicitudes de
informacion y peticiones. Los Reglamentos deposéanlas comisiones legislativas la
atribucion de organizar, si lo estiman convenignpor una decision de la mayoria de sus
integrantes, consultas, audiencias, entrevistasas fcon el fin de escuchar a funcionarios
publicos, grupos de interés y especialistas reggleiun tema que se halle en tramite (art.
177 Reglamento de C.D.; art. 133 Reglamento deh@®nCuando el Poder Legislativo se
encuentra decidiendo sobre un asunto que causmipalésuele abrir estos espacios para

escuchar a todos los interesados y distendemeh golitico. Cabe resaltar que el derecho de

91 Cabe aclarar que estas disposiciones fueron establecidas justamente en medio de la discusidn legislativa
sobre la reforma fiscal de 2013. En la siguiente seccién me referiré a estos hechos por la importancia que
cobrd el entrelazamiento de ambos temas.
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acudir a las audiencias o foros es para cualqugjeealo solicite, y no solamente para las
organizaciones o personas fisicas que se hayaitanse el registro de cabilderos. A pesar
de las fallas que ya se han mencionado, puedesdepie las audiencias publicas constituyen
el signo mas claro de institucionalizacion de éaaiones entre los legisladores y los grupos
de interés; ademads, estos eventos resultan serejar rfuente de informacion para

comprender las posiciones que defienden cada ulus detores.

Existe en nuestro pais la idea de que la “societéld solamente es el conjunto de
organizaciones no gubernamentales (sin fines de)lyaque las cAmaras empresariales o los
sindicatos son otra cosa, pertenecen a otra esfedafinida. Esto ocasion6 que, desde que
se aprobaron en 2011 las primeras reglas sobrieleal@n la Cadmara de Diputados, y hasta
finales de 2013, los grupos de causa no tuvierarcgbrir los requisitos que obligaban a los
representantes de los grupos econémicos. Unicardebian atenerse a lo dispuesto en el
articulo 3° de la Ley Federal de Fomento a lasvAtades Realizadas por Organizaciones de
la Sociedad Civil, que es no perseguir fines deolude proselitismo partidista, politico-
electoral o religioso. Los cabilderos se quejareredta situacion en la LXIl Legislatura,
sobre todo porque ellos si estaban obligados atragie, rendir un informe de sus
actividades ante la Mesa Directiva y acreditar ¢ehrdemente el origen y validez de la
informacion que transmiten a los diputados. Las GN&n cambio, cabildeaban
practicamente sin limitaciones en ambas Camarasattares que, dejandose llevar por las
afirmaciones de agencias cabilderas, sefialan taedierencias normativas fueron factores
gue jugaron en contra del empresariado en el posdegsslativo sobre la reforma fiscal de
2013, particularmente con el establecimiento dgluiesto a las bebidas azucarddasin
embargo, si consideramos que los mencionados reEgus®n bastante simples y solamente
los pide una de las camaras, no se ve como poldbar puesto en desventaja a los
empresarios frente a los grupos de causa. Comaglgenorma se cambid en octubre de
2013 afadiendo un numeral que sefala lo siguiéséean aplicables [los requisitos] a

92 Este es uno de los argumentos presentados en el trabajo de Sergio Barcena y Julio Téllez del Rio, “Dos
presiones desde el lobby: el cabildeo legislativo en |la aprobacién del impuesto al refresco en México en 2013”,
en Luisa Béjar (coord.), El proceso legislativo... op. cit., pp. 179-201. Se trata de un texto que, si bien tiene
algunos datos novedosos, tiene serias fallas metodoldgicas porque sus planteamientos analiticos se basan
solamente en dos entrevistas hechas a cabilderos que hablaron de lo que todo mundo podia saber a través
de la prensa. Si los autores hubieran hecho investigacion documental antes de realizar las entrevistas, habrian
podido preguntar cosas mas interesantes y asi obtener informaciones significativas.
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aquellos individuos que siendo ajenos a esta Camapaesenten a una persona fisica,
organismo privado o social y que no obtenga unfimoenaterial 0 econdmico en razén de

dichas actividades” (art. 264, numeral 5, ReglameetC.D.).

Solamente queda por sefalar los puntos de acclespdditica legislativa con que
contaron los grupos de interés durante la LXII Ekgura. El primero de ellos fue el Consejo
Rector del Pacto por México, el érgano de cardofermal donde negociaron la agenda
legislativa los dirigentes de los principales phrsi politicos; éste fue propiamente el lugar
donde ocurrid la formacion de la nueva politicadisy de telecomunicaciones. Luego
estuvieron las comisiones dictaminadoras, en ddasgecabilderos pudieron acercarse
personalmente con los legisladores o participda®audiencias publicas. Finalmente estuvo
la discusion en el pleno, cuyas reglas suelen p@veachadas por los legisladores para
intentar realizar cambios de ultimo momento. Ectefdos Reglamentos de ambas Camaras
disponen que los dictamenes se discutan, primelo general, y después las reservas que
hayan hecho los legisladores a los articulos gratticular (arts. 104 a 112 del Reglamento
de C.D.; arts. 198 a 202 del Reglamento del Senad@resentacion de reservas constituye
el ultimo recurso disponible para que los diputadesnadores modifiquen el sentido de los
dictdmenes y no es infrecuente que lo utilicenvarfde los grupos de interés. En suma, si
consideramos el caracter bicameral del Congresoensiende que el procedimiento
legislativo otorgue un buen nimero de oportunidadies grupos de interés para influir en
la politica legislativa. Sin embargo, sus prinagsabbstaculos son la disciplina partidista, el
control de los ritmos de la negociacion politica parte de los lideres parlamentarios y la

cohesion que se genera entre partidos cuando sshatmuido acuerdos legislativos.
2.2. Estrategias de influencia de los grupos daéstecondmico en los procesos legislativos

En los procesos de discusion y aprobacion de fagmas fiscal y de telecomunicaciones, en
la LXII Legislatura, pudo observarse que los grudesinterés utilizaron todas las vias
institucionales que el Congreso les proporciona paentar influir en sus decisiones, pero
también acudieron a estrategias de contacto persoméos actores politicos que implicaron
desde sutiles formas de persuasion, a traves wiiestios de bienes materiales, hasta acoso,
presiones y amenazas, todo con tal hacer prevaasgreferencias. Lo que estaba en juego

era mucho. En ambos procesos legislativos la ddfiélos grupos econdémicos fue reactiva,
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es decir, buscaron detener todas aquellas disposgide las iniciativas de reforma que
amenazaban atatu quo En el caso de la reforma fiscal, intentaron eesjo todos los
nuevos impuestos que perjudicaban a las empresagjgmplo, el IEPS en alimentos y
bebidas de alto contenido calérico, la homogenginadel IVA en los estados fronterizos,
la disminucién del porcentaje en toda clase de d®dnes, el IVA en colegiaturas pagadas
en escuelas privadas, el IVA en venta o renta petécas, el incremento de impuestos a las
utilidades obtenidas por empresas mineras, etc. eEncaso de la reforma en
telecomunicaciones querian limitar la autonomiagultades del nuevo 6érgano regulador
(IFETEL); evitar que los sistemas de television pable retransmitieran gratuitamente las
sefiales radiodifundidasn(ist carry y, de manera concomitante, evitar que la telénisi
abierta pusiera a disposicion sus sefiales a t@aselevisoras de pagayst offey;
asimismo, buscaban que el nuevo espectro radidetéab quedara en manos del Estado,
asi como influir en las nuevas reglas antimonopmdia que perjudicaran Unicamente a sus

competidores empresariales.

En ese contexto, los grupos de interés utilizaoolo tipo de tacticas de influencia:
cabildeo soterrado, campafias mediaticas (en psensdes sociales), marchas, reuniones
publicas y secretas con funcionarios y legisladadestodos los partidos politicos,
participacion en foros y audiencias, conferenciepiknsa, encuestas, etc. Para tratar de
comprender estas actividades y su alcance, las)amies en las categorias de cabildeo
directo e indirecto, conforme a nuestra conceptaaidn. En el cabildeo directo los grupos
econémicos y de causa defendieron frente a losldelgires sus posturas, proporcionando
informacion y argumentando sobre las modificacianesdebian hacerse de acuerdo con el
“interés publico” que, segun ellos, debia protegems las iniciativas; la idea era influir
directamente en el enfoque y contenido de las pikeggslativas. En el cabildeo indirecto la
lucha politica estuvo dirigida a influir en la ojdin publica a través de los medios de
comunicacion con el fin de darle legitimidad a pasiciones, y por ese medio, persuadir a
los legisladores. También hubo ofrecimientos ilegal presiones (esto es, manifestaciones

gue pretendian intimidar o agredir fisicamentesddgisladores).

No obstante, el proceso en la reforma fiscal sactarizé por la incapacidad de los

grupos empresariales de formar blogues que lesifiemnan articular posiciones unificadas y
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acciones concertadas frente a los legisladoregeeral, cada grupo defendié aisladamente
sus intereses particulares. Mientras tanto, eaftama de telecomunicaciones lo que hubo
fue una disputa abierta entre los monopolios delé&donia y la television, una pugna agria
entre Grupo Televisa y el consorcio Telmex-Teldel,que hizo que su cabildeo se

concentrara mas bien en promover medidas paraddosg mutuamente.

2.2.1. Cabildeo directo de los grupos econdmicosleRacto por México. Contactos
informales de empresarios con lideres partidistas

En el afio 2012, los lideres politicos que particip&n el Pacto por México sostenian, como
una de las claves de su diagnéstico del pais,aguéltimos 15 afios de gobiernos divididos
se habian caracterizado por una franca improddetiviegislativa en areas estratégicas de
politica econémica, debido a la resistencia queni@olos grupos de inter&sPara ese
momento ya era un lugar comun entre los analistédeyes de opinion la idea de que no
habia culminado la transicion a la democracia dehique los “poderes facticos” se habian
impuesto a la institucionalidad del Estado mexicdnBn particular, se decia que los
gobiernos de la alternancia no habian sido cambe@sapulsar las “reformas estructurales”,
esto es, las reformas constitucionales y legalesadécter econdmico que fomentaran

mercados libres y competitivos, en parte por laapacidad de operacion politica del

%3 José Murat, Pacto por México. De la reforma politica de 1977 a la construccién de acuerdos, Miguel Angel
Porrda, México, 2014, Cap. Il.

94 Héctor Aguilar Camin y Jorge Castafieda decian: “...México ha pasado del autoritarismo irresponsable a la
democracia improductiva, de la hegemonia de un partido a la fragmentacién del poder, del estatismo
deficitario al capitalismo oligarquico, de las reglas y los poderes no escritos de gobierno al imperio de los
poderes facticos...” (Una Agenda para México, 2012. Punto de lectura, México, 2011, pp. 53-54); Maria
Amparo Casar, por su parte, sostenia: “la transicion mexicana logré democratizar la esfera de lo politico en lo
que se refiere al acceso a los cargos de eleccidn popular y a la pluralidad de los 6rganos de gobierno, pero no
tuvo el mismo éxito en reducir la posicidn e influencia de ciertos grupos de poder [...] el espacio publico en
México sigue copado por el poder de grupos que sin ninguna investidura, representacion o delegacidn
democratica tienen poder de imponer o modificar decisiones que afectan el interés publico”, (“Poderes
facticos”, Nexos, abril de 2009, consultado en: http://www.nexos.com.mx/?p=13073); Denisse Dresser, en un
discurso famoso pronunciado frente a legisladores, con el dramatismo que la caracteriza: “¢Quién gobierna
en México, el Senado de la Republica o Ricardo Salinas Pliego, cuando logra controlar los vericuetos del
proceso legislativo, como lo hizo en el tema de los corresponsales bancarios? ¢Quién gobierna en México, la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes o UNEFON, la Comisiédn Nacional Bancaria o los bancos que se
rehusan a cumplir con las obligaciones de transparencia que la ley les exige? ¢ Quién gobierna en México, la
Secretaria de Educacion Publica o Elba Esther Gordillo, la Comision Federal de Competencia o Carlos Slim,
Pemex o Carlos Romero Deschamps, ustedes o una serie de intereses que no logran contener?” (Intervencion
en el Foro “México ante la crisis. ¢Qué hacer para crecer?”, 29 de enero de 2009, consultado en:
http://archivo.eluniversal.com.mx/notas/573207.html).
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Presidente y su partido, y en parte porque losayrdie interés economico se las arreglaban
para impedir que las autoridades publicas acomaetidicha tarea. Los miembros del Pacto
se hicieron eco de este planteamiento y declariaraiguiente en el documento donde

plasmaron sus acuerdos:

La creciente influencia de poderes facticos freteraente reta la vida institucional del pais y se

constituye en un obstaculo para el cumplimient@sléunciones del Estado mexicano. En ocasiones,
esos poderes obstruyen en la practica el desanational, como consecuencia de la concentracion
de riqueza y poder que esta en el nlcleo de nudstigualdad. La tarea del Estado y de sus
instituciones en esta circunstancia de la vidaamatidebe ser someter, con los instrumentos de la

ley y en un ambiente de libertad, los interesesqué@res que obstruyan el interés nacidfal.

El Presidente de la Republica, su equipo de codalooes mas cercano y los dirigentes de
los partidos politicos (PRI, PAN y PRD) agrupadoskPacto por México, se imaginaban
un Estado fuerte pero no interventor de la econouria que fuera simplemente arbitro y
regulador de las condiciones de competencia dedaderabierto. El poder publico tenia que
estar por encima de los competidores. En estedseptiede entenderse que el segundo de
los acuerdos del Pacto proclamara que el Estadacamexera el responsable de generar
condiciones para el crecimiento econémico, el empla competitividad. En particular, el
acuerdo sefalaba, por una parte, la necesidadetesiiicar “la competencia en todos los
sectores de la economia, con especial énfasis etore® estratégicos como
telecomunicaciones, transporte, servicios finansigrenergias”; por la otra, se proclamaba
el imperativo de “fortalecer la capacidad finangielel Estado” a partir de eliminar los
privilegios fiscale$® Resulta claro que las reformas fiscal y de telesvoaciones eran
herramientas especialmente importantes para consggubjetivo de fortalecer al Estado
frente a los grupos de interés econémico. Pere gstgpos tenian mucha fuerza econémica
y politica, que habian acumulado tanto en el régimeéoritario como en el régimen de la
transicion, y no dudaron un solo instante en deradatante los actores politicos para evitar
verse afectados. La lucha politica no fue sencilla.

% Acuerdos del Pacto por México. Consultados el 14 de noviembre de 2016 en:

http://pactopormexico.org/acuerdos/.
% jdem.
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No contamos con informacion que pueda mostrar @osoluta certeza como
influyeron los grupos de interés en el interior Bakto por México en relacion con las
iniciativas de reforma fiscal y de telecomunicaemrSin embargo, tenemos indicios que nos
permiten hacernos una idea clara, aunque aproxiam&®ara empezar, hay que decir que la
evoluciéon del Pacto tuvo dos etapas. La primeradfuéormacion y ocurrié en los meses
siguientes a la eleccién presidencial de 2012|aghiepresentantes del presidente electo y
los dirigentes de los partidos de oposicibn sostow reuniones secretas para medir
mutuamente su grado de disposicion, contrastafplatas politicas y construir los acuerdos
en sus lineas generales. La segunda fase se ca@pta una dindmica de trabajo en la que
el principal 6rgano de concertacion del Pacto,aigejo Rector, construyo las iniciativas de
ley y reforma que se derivaban de los acuerdosiqgmsligenerale¥’. Los grupos de interés
cabildearon en los momentos finales de la prim&apaey con mucho mayor fuerza en la
segunda; esto porque ya contaban con mejor infadmaobre como se estaban elaborando

las piezas legislativas.

El jueves 29 de noviembre de 2012 -unos dias a@l®esi presentacion oficial- se
filtré a los medios de comunicacion una versiorogeAcuerdos del Pacto por México. En
el apartado correspondiente a “Competencia en ratitevision” se decia explicitamente
gue debian implantarse reglas de operacion patalt&agsoras de acuerdo con las mejores
practicas internacionales, “tales como la obligaaié los sistemas de cable de incluir de
manera gratuita sefiales radiodifundidas, asi danabligacion de la television abierta de
ofrecer de manera gratuita sus sefiales a operaddectelevisiones de pagmust carry
must offe)”. °® Segln una versién publicada en la prensa, estogiel rechazo del Partido
Verde Ecologista de México (PVEM), que amenazdRdlddn romper la alianza legislativa
que ambos sostenian en el Congreso si no se naimifiesa redaccidf.Los hechos
mostraron que el PVEM cumplié su objetivo porqueletocumento oficial de los Acuerdos
del Pacto por México, presentado en la ceremoniad de diciembre de 2012, se pudo leer,

como redaccion definitiva, que la television alaigra no tenia la obligacion de ofrecer de

97 Este proceso se relata en el libro de José Murat, op. cit. En el siguiente capitulo se analiza con mayor detalle
la negociacion politica que implicé la formacidn y desarrollo del Pacto por México.

98 Aristegui Noticias, https://aristeguinoticias.com/0312/mexico/quitan-en-pacto-por-mexico-gratuidad-en-
retransmision-de-tv-abierta/ [consultado el 15 de noviembre de 2017]. Subrayado mio.

% Martha Anaya, “PVEM amenazé al PRI”, 24 Horas, 5 de diciembre de 2012, p. 8.
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manera gratuita sus seflales a operadores de i@evle paga, sino “de manera no
discriminatoria y a precios competitivos” (compremi3)°° Lo mas seguro es que el Verde
haya hecho valer los intereses de las dos grardienas de television abierta (Televisa y
TV Azteca), pues se sabe que entre los miembrdasdizacciones parlamentarias de ese

partido en ambas camaras del Congreso hay personagellados a dichas cadenés.

En el periodo en que el Consejo Rector elaboro itddativas de reforma
constitucional en materia de telecomunicacionesgltopos de interés econémico también
cabildearon fuerte. Durante los meses de febremayzo de 2013 se pudo saber que
representantes de empresas televisoras y telefosgceeunian tanto con los miembros del
Consejo como con legisladores, sin que se pudarardos asuntos que tratad&hAl
mismo tiempo, se sucedian declaraciones de mierdbl&AN y PRD en las que anunciaban
una alianza para rechazar “presiones” de quiertabasen contra de la reforma, e incluso
el Sol Azteca condicion6 su permanencia en el RamtdMéxico a no ceder en el grado de
profundidad de las modificaciones constitucion&!é<on todo, al Pacto se le acusé de
negociar en la opacidad y bajo la influencia dectoscesionarios de la television, a quienes,
a su vez, se les sefalaba de retrasar la presamtielas iniciativa&* Ante esta acusacion,

los dirigentes nacionales de PAN y PRD, Gustavoeviagl Jesls Zambrano, el senador del

100 Acuerdos del Pacto por México, op. cit.

101 En I LXII Legislatura, eran diputados del PVEM personajes como Antonio Cuéllar Steffan, exdirector juridico
para Asuntos Especiales de Grupo Televisa; Federico Gonzalez Luna Bueno, accionista en varias empresas de
telecomunicaciones y suplente de Javier Tejado Dondé ante la CIRT; Laura Ximena Martel Cantu, se
desempefié como prosecretaria del Consejo Consultivo de la CIRT; Javier Orozco Gémez, fue abogado general
de Grupo Televisa y promovid en 2006 la ley que favorecia a esta misma empresa (“Ley Televisa”); y Carla
Alicia Padilla Ramos, fue Jefa de Segundo Turno de la Seccidén de Seguridad y Justicia de TV Azteca Noticias.
Como senadores se encontraban Ninfa Salinas Sada, hija del Presidente de TV Azteca Ricardo Salinas Pliego;
Carlos Alberto Puente Salas, quien ocupé entre 1994 y 2003 diferentes puestos en TV Azteca para facilitar el
vinculo de la empresa con el sector publico; y Luis Armando Melgar Bravo, fue Director General de Proyecto
40y Presidente de Fundacion Azteca. Datos obtenidos de Animal Politico [consultado el 25 de noviembre de
2017 en: https://www.animalpolitico.com/2012/09/telebancadas-quienes-llevaran-los-intereses-de-las-
televisoras-al-congreso/] y Sistema de Informacion Legislativa de la Secretaria de Gobernacién [consultada el
23 de enero de 2018 en: http://sil.gobernacion.gob.mx/portal].

102 Guadalupe Georgina Sosa Hernandez, “Los grupos de poder mediatico ante el cambio institucional: la
reforma en telecomunicaciones (2013-2015)”, en Estudios Politicos, novena época, no. 39, septiembre-
diciembre de 2016, p. 92.

103 1bjd., p. 107.

104 jdem. El senador del PAN Javier Corral denuncié que el Consejo Rector retrasaba la presentacién de las
iniciativas de reforma constitucional porque las televisoras cabildeaban para detener las disposiciones sobre
must carry, must offer, autonomia de la Cofetel y los limites a la concentracién de mercados en el sector de
telecomunicaciones. El Financiero, 5 de marzo de 2013, p. 15.
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PRI Emilio Gamboa y el secretario técnico del Cgm&ector, Juan Molinar Horcasitas,

negaron en declaraciones publicas ser objeto dgaper parte de intereses particuldfes.

No obstante lo anterior, después se supo que ele@pRector cedié al cabildeo de
los concesionarios de television abierta, quiengsaton detener el caracter universal del
must carry y must offer; esto significa que consgun introducir en la iniciativa una
clausula que indicaba que sélo las empresas coer godtancial en telecomunicaciones y
radiodifusion tendrian que pagar una contrapresta@tonomica en la retransmision de las
sefales abiertas. Con ello, Televisa 'y TV Aztegadimn, al menos, impedir que su rival en
television de paga, MVS-Dish —de la que es socido€aSlim- se beneficiara de la

reformal®6

En el caso de las leyes reglamentarias, el cabitdeel Consejo Rector del Pacto
corrié a cargo de organismos que agrupan a diversasesas privadasd’ Por ejemplo, el
Consejo Mexicano de Hombres de Negocios (que aglaifirmas como Kimberly-Clark,
Televisa, Carso Global Telecom, Grupo Posadas) etapujé al Consejo Coordinador
Empresarial (CCE) a defender los intereses deggaswados ante el Consejo Rector, debido
a que no querian que el Estado mexicano manejasoele la red troncal de fibra optica de
700 MHZ para otorgar servicios de banda ancha mtaliicomo se iba a plantear en la
iniciatival%® En otra ocasion, representantes del CaAmara Naclera Industria de Radio y
Television (CIRT) se reunieron con los dirigentesianales de PRI, PAN y PRD para
solicitarles que dieran a conocer las iniciativaslayes reglamentarias y les permitieran
participar en la discusion; incluso, uno de dicteggesentantes les cuestiond: “Quisiera que
me dijeran cual es el fundamento juridico para retge hasta donde me obliga, como

ciudadano, a apoyar el Pacto por México”. El lider PAN, Gustavo Madero, se limité a

105 Juan Molinar declaré lo siguiente: “Estamos trabajando y estamos muy cerca de tener un producto que
pueda ser puesto a la consideracion del Congreso de la Unidn. Para nosotros es mas poderosa la ciudadania,
los usuarios, los consumidores, las personas, que esos poderes facticos”. Citado en Guadalupe Georgina Sosa
Herndndez, op. cit., p. 107.

106 £/ Universal Nacién, 11 de marzo de 2013. La iniciativa de reforma constitucional contiene, en efecto, dicha
cldusula. Se puede consultar en: http://pactopormexico.org/reforma-telecomunicaciones/ [ultimo acceso el
1 de marzo de 2018].

107 Cabe recordar que las leyes reglamentarias en telecomunicaciones comenzaron a construirse en agosto de
2013, antes de la conclusidn oficial del Pacto por México que ocurrié en diciembre del mismo afio.

108 | 5 declaré Fernando Butler Silva, coordinador de la comision de telecomunicaciones del CCE. E/ Universal
Cartera, 14 de agosto de 2013, p. 7-B.
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responder que sus peticiones eran justas y lagi@amen cuent#® Segln el mandato de la
reforma constitucional, las leyes reglamentarialsiate aprobarse a mas tardar el 9 de
diciembre de 2013 pero la iniciativa no se presamoé hasta marzo del 2014. Es muy
probable que el cabildeo de los grupos de inteagsecialmente de los concesionarios de
television abierta, haya sido la causa de estas@trAsi lo sefialaron senadores panistas
Javier Corral y Jorge Luis Preciado, lo cual adquerosimilitud al saberse en el mes de
febrero de 2014 que se filtr6 a la prensa una &enso oficial de la iniciativa en donde los

términos del must carry y must offer se planteabay favorables a Televisay Tv Azteldd.

Con respecto a la reforma fiscal, los datos somosm@recisos. Para agosto de 2013,
antes de que se presentara el Paquete Economid@2@LTamara de Diputados, los grupos
empresariales ya sabian que el Gobierno Fedenadnatea una iniciativa de reforma para
cumplir con los compromisos del Pacto por Méxicdoerelativo a “fortalecer la capacidad
recaudatoria del Estado” por medio de incremermtdrase de contribuyentes, combatir la
elusién y evasion fiscal y eliminar la politica debsidios y regimenes especiales
(compromisos 70, 72 y 73)! En ese mismo mes, la Secretaria de Hacienda pudllic
documento “Presupuesto de Gastos Fiscales 20131, @mal enfatiz6 la necesidad de una
reforma que “homologue las tasas diferenciadathgaliesto al Valor Agregado (IVA), que
actualmente son de 16 por ciento en el interidad®epublica Mexicana, de 11 por ciento
en la frontera y de cero por ciento en alimentoseglicinas en todo el pais* No habia
duda de que, en el interior del Pacto por MéxitBRd defendia la muy polémica propuesta
de aplicar el IVA en alimentos y medicinas, puesdeezl mes de febrero de 2013 el partido
habia reformado sus documentos basicos para dseladavor de este gravanié.

109 Reforma Nacional, 20 de noviembre de 2013, p. 6.

110 Reforma Nacional, 2 de febrero de 2014, p. 7; Reforma Nacional, 20 de febrero de 2014, p. 8. Decia un
borrador al que tuvo acceso el periddico El Universal lo siguiente: “Los concesionarios de televisidn restringida
via satélite -como Dish- sélo deberan retransmitir obligatoriamente las sefiales radiodifundidas de cobertura
de 50% o mas del territorio nacional, cuando el concesionario de radiodifusién -como Televisa o TVAzteca- lo
solicite”. Esto dejaba a discrecion de las grandes televisoras la decision de compartir sus sefiales abiertas. Ver
El Universal Cartera, 24 de febrero de 2013, p. B-1.

111 Acuerdos del Pacto por México, op. cit.

112 Excélsior Dinero, 27 de agosto de 2013, p. 10.

113 Excélsior Nacional, 24 de febrero de 2013. Consultado en:
http://www.excelsior.com.mx/nacional/2013/02/24/885809 [ultimo acceso el 24 de febrero de 2018].
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En este contexto, la estrategia de los grupos @eesm economico fue, como lo
manifestd el Centro de Estudios Economicos delds&tvado (CEESP), promover ante las
autoridades publicas el IVA en alimentos y medisipéa revision de los privilegios fiscales
sin aumentar impuestos a las rentas y el capft&liempre ha ocurrido en todas partes que
los empresarios defiendan ante el Estado el estatmto de impuestos no redistributivos
porque ellos no afectan directamente sus nivelesjdeza y siempre pueden justificarlos en
términos del interés publidé® De esta manera, alentados por las posturas delyPRI
Secretaria de Hacienda, los grupos empresarial@klearon activamente en el Consejo
Rector del Pacto por México para que el IVA geneadb fuera posible; esto se verifica por
el activismo politico que mostraron los lideres s¥sgriales en los dias previos a la
presentacion formal de la iniciativa de refottfiay por la constante comunicacion del
Secretario de Hacienda con los partidos a cer¢a eeolucion del cabildeo empresarial en
sus oficinag!’ Sin embargo, una propuesta de esta naturale@roser apoyada por el
PRD, y el PAN de por si siempre se declar6 en aalgraumentar los otros impuestos que
afectaban a las clases medias y a los empresaiiobabia manera de que transitara la
reforma en el Congreso sin el apoyo de alguno ties @&rtidos. Segun Sergio Barcena y
Julio Téllez del Rio, el PRD sugirio en el Condegctor cambiar el IVA generalizado por
la propuesta de gravar los alimentos con alto oishbecaldrico, especialmente las bebidas

azucaradas, con lo cual se obtendria una gramedrde recursos, se evitarian los previsibles

114 F] Universal Cartera, 5 de agosto de 2013, p. 1.

1151 3 discusién de los asuntos fiscales suele ser muy reveladora, porque se trata de redistribuir cargas, costos,
beneficios, privilegios, cosa que implica una interpretacién material explicita de la idea de justicia. Y todos los
actores, todos los que intervienen en la discusion, tienen que retratarse en términos muy crudos —explicar lo
gue piensan que se merecen, lo que merecen los demas. Algo de la trama moral de la sociedad se dice alli,
con absoluta claridad. Es obvio que cada quien defiende sus intereses, pero es igualmente obvio que nadie o
casi nadie se limita a eso. Quiero decir que casi nadie dice claramente que lo quiere todo para si, y que los
demas paguen. Cuando se trata de los impuestos, todos los que quieren decir algo se sienten obligados a
explicarse haciendo referencia a la justicia, la utilidad general, el interés publico, y casi siempre dicen que
hablan en nombre de otros.” Fernando Escalante Gonzalbo, “Primera ronda”, La Razdn, 15 de septiembre de
2013.

116 Juan Pablo Castafién, presidente de la COPARMEX, hizo publica una propuesta que incluia eliminar el IETU
y aplicar inicialmente un IVA de 5% a alimentos y medicinas, para que después fuera aumentando
progresivamente (Milenio Negocios, 5 de septiembre de 2013, p. 24); el CEESP publicé un reporte titulado
“iMas impuestos y poca reforma?” en el que sefiala que la Unica manera de ampliar la base de contribuyentes
era generalizando el IVA (El Universal Cartera, 5 de agosto de 2013).

117 El Universal Nacién, 10 de septiembre de 2013, p. A-6
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costos politicos y el Presidente de la Republicéiréa el apoyo de las ONG’s dedicadas al

cuidado de la salutt® Esta fue la medida que finalmente prosper6 emidétiva.

2.2.2. Cabildeo directo de los grupos econdmicokeDdmaras del Congreso. Contactos

personales y reuniones privadas

En cuanto las iniciativas de reforma en materiaafiy de telecomunicaciones fueron
presentadas a la consideracion del Condt&stos grupos de interés econdmico se
dispusieron a actuar y elaboraron estrategias miyawsas de cabildeo directo. En ambos
procesos legislativos las empresas afectadas opta@mosea por intentar bloquear las
disposiciones que consideraban mas dafinas o t@eargar ante los legisladores propuestas
para modificar el sentido de las iniciativas. Estores sociales se encargaron de elaborar
estudios técnicos y argumentos politicos para defesus posiciones; ademas, por medio de
sus cabilderos se las arreglaron para tener emoserivados con las autoridades en cuyas
manos estaba la posibilidad de cambiar las piezaslativas, sobre todo los coordinadores
parlamentarios en ambas Céamaras, los presidentéssdeomisiones legislativas y los
Secretarios de Estado. Las técnicas de persuasiénutitizadas fueron el suministro de
informacién, el aprovechamiento de amistades y sede contacto personal y los

ofrecimientos de beneficios en especie a los edsks.

Una primera impresion de la magnitud del cabilde@roporciona los siguientes
datos. El 31 de octubre de 2012 la Conferencia lgaRireccion y Programacion de los
Trabajos Legislativd3® dio a conocer la lista de cabilderos registradmsaperarian durante
la LXII Legislatura en la Camara de Diputados;ratatde 252 cabilderos que provienen de
32 asociaciones, 25 camaras, 8 consejos, 6 fumdes;ibé consultorias, 4 confederaciones, 3
institutos, 2 federaciones, 2 centrales y 165 d#wpd?! De esta lista, en el proceso

legislativo sobre la reforma fiscal destacaron —pmwenas y malas razones-

118 Sergio Barcena y Julio Téllez del Rio, op. cit., p. 191.

119 | 3 iniciativa de reforma fiscal fue presentada, junto con el Paquete Econdmico 2014, por el Ejecutivo el 8
de septiembre de 2013. Las iniciativas de reforma constitucional y de reforma a las leyes reglamentarias en
materia de telecomunicaciones fueron presentadas, respectivamente, el 11 de marzo de 2013 y 24 de marzo
de 2014.

120 Es el 6rgano encargado de preparar y programar los trabajos legislativos en cada periodo de sesiones de la
Camara de Diputados (Ley Organica del Congreso General, art. 38)

121 Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados, 31 de octubre de 2012, Afio XV, nimero 3636-VI; 24
Horas, 8 de octubre de 2013, p. 6.
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PriceWaterhouseCoopers (PwC), Confederacion de @aniadustriales de los Estados
Unidos Mexicanos (CONCAMIN), Camara Nacional de Italustria de Desarrollo y
Vivienda (CANADEVI), Consejo Nacional de la InduatMaquiladora y Manufacturera de
Exportacion, Confederacion Patronal de la RepubMexicana (COPARMEX) y la
Asociacion Nacional de Productores de Refrescogyad Carbonatadas. Ademas, aunque
no aparecioé en el mencionado registro, el Consefdnador Empresarial (CCE) también
realizo una labor muy importante de cabildeo direct ambas camaras y con los Secretarios
de Estado. En el proceso legislativo sobre refoenaslecomunicaciones, el cabildeo se dio
principalmente en el Senado (aunque ahi, para esgpmo existia registro publico),
destacando la labor de los concesionarios de s@devabierta y restringida, asi como algunas

camaras empresariales.

Una vez que la Comision de Hacienda de la Camafaiputados recibié para su
estudio y dictamen la iniciativa de reforma fisdaf cabilderos de empresas nacionales y
extranjeras comenzaron a hacer contacto persomalosocomisionados y con todas las
fracciones parlamentarias. No obstante que salicita hicieron valer su derecho de
audiencia en dicha Comisién, dada la enorme cahtigasolicitantes, soélo dispusieron de
pocos minutos para exponer sus puntos de vistates encuentros formales. Cometieron el
error de saturar la capacidad de atencién de laistiimde Hacienda. Ante estas
circunstancias, se vieron obligados a pasar jomad@al2 a 14 horas en la Camara de
Diputados, tiempo en el cual invitaban a legislad@ tomar café o a comer en el restaurante
del recinto de San Lazaro, perseguian a los caadies y vicecoordinadores de los grupos
parlamentarios y buscaban a los presidentes ytadome de distintas comisiones para
conversar “en corto”. Practicamente vivieron e@#mara durante los meses de septiembre
y octubre en que se tramité la refortAaEl cabildeo llegé a ser tan frenético y cadtice qu
el coordinador de los diputados del PRD, SilvanoeAles, denuncié que los legisladores
estaban siendo “acosados”, y el Presidente de & Naectiva, el panista Ricardo Anaya,
tuvo que declarar ante medios que los diputad@ceptarian “chantajes ni intimidaciones”

y que decidirian en “absoluta libertald®.

122 F Financiero, 30 de septiembre de 2013, p. 33.
123 F| Economista, 4 de octubre de 2013, p. 12; Reforma Nacional, 15 de octubre de 2013, p. 12.

73



Sin embargo, en medio del proceso sucedieron agonéntos que enrarecieron el
ambiente politico y colocaron un manto de sospedise la Camara de Diputados. En
primer lugar, trascendido que funcionarios y exfanarios publicos aprovechaban sus
contactos politicos, familiares o de negocios fzaaer cabildeo a favor de empresas
privadas. Por ejemplo, se acusé que el entoncestbirdel ISSSTE, Sebastian Lerdo de
Tejada, incurria en conflicto de interés porquagencia cabildera LGT-Lobbying, de la que
es socio fundador y que dirige su sobrino, Angetibede Tejada, operaba en la Camara a
favor de empresas interesadas en revertir divensdidas de la reforma fisc&l También
se supo que Max Correa, ex diputado por el PANALhabia convertido en cabildero de
empresas refresqueras y operaba en San Lazarggapando sus contactos politicos, para
revertir el impuesto de 1 peso por litro a las dabide alto contenido caldrico que se
proponia en la iniciativ&® En segundo lugar, entre los diputados circulé azuchento en
el que se indicaba que la agencia cabildera PriteWauseCoopers (PwC) ofrecia a
empresas nacionales y extranjeras “tirar” o “madifi articulos de la reforma fiscal, servicio
por el cual cobraba 1 millon de ddlares mas IVAgmads, ofrecia entrevistarse con
legisladores para hablar a favor de cualquier esapreeso tenia un costo de 70 mil dolares
mas IVA?® Por si fuera poco, a lo anterior se agregé etéuemor de que los cabilderos
ofrecian canonjias a los diputados, como viaje@hnjero con todos los gastos pagados,
pases para asistir a peleas de box en “ring s&dpgrtidos de futbol americano en primera

filay a carreras de Férmula'?’.

124 | 3 acusacién la hizo el entonces coordinador de los diputados de Movimiento Ciudadano, Ricardo Monreal.
La agencia efectivamente se encontraba en el registro de cabilderos de la Cdmara de Diputados. Ver Reforma
Nacional, 12 de octubre de 2013, p. 5.

125 | g Jornada Politica, 18 de octubre de 2013, p. 6. Por el lado del Senado, se conocié que la senadora del
PAN por Nayarit, Martha Elena Garcia, era socia de Distribuidora de la Costa de Nayarit y Fletes Alica, empresas
transportistas al servicio de Coca-Cola, y que el senador por San Luis Potosi, Octavio Pedroza, también del
PAN, habia trabajado en Chicles Canel’s; la primera se oponia al impuesto a los refrescos y el segundo a la
aplicacién del IVA de 16% a los chicles. Ver Excélsior Nacional, 23 de octubre de 2013, p. 7.

126 ] Universal Nacién, 14 de octubre de 2013, p. A-8.

127 24 Horas, 8 de octubre de 2013, p. 6; Excélsior Nacional, 16 de octubre de 2013, p. 6; y La Jornada Politica,
17 de octubre de 2013, p. 5. Cuando estos sucesos salieron a la luz publica, la prensa entrevisté al ex diputado
panista Miguel Angel Toscano, aquél que durante el periodo de gobierno de Vicente Fox denuncié a las
empresas tabacaleras de sobornar a los legisladores. Toscano describe el modus operandi de los cabilderos:
“compran conciencias de una manera muy decente y discreta, saben volverse tus amigos, se involucran con
tu familia de manera personal, te invitan a buenos restaurantes y ellos pagan las cuentas o de fin de semana
a su casa en Valle de Bravo [...] Son unos profesionales, ellos se hacen amigos del puesto, no del legislador, y
ese es el problema porque el legislador esta en su nube de tres afios ganando un sueldazo; lo invitan a cenar,

74



Estas circunstancias obligaron a los diputadascartuna pausa en la discusion de la
reforma fiscal para abocarse a modificar el Regldmde la Camara de Diputados con el
objetivo de poner mayores restricciones al cabilB&oambio consistio en limitar el nUmero
de cabilderos a 20 por cada comision, impedir gmedores publicos, durante el ejercicio
de sus funciones, lleven a cabo actividades dédeahiasi como sus conyuges y sus parientes
por consanguinidad o afinidad hasta el cuarto grasinismo, prevenir que el personal de
apoyo de la Camara acepte dadivas de los cabildestsse hizo con base en una iniciativa
de la diputada del partido Movimiento Ciudadano [M@erilyn Gémez Pozos, en ese
momento Secretaria de la Mesa Direcfitfadubo un momento en que la aprobacion de esta
reforma al Reglamento se retrasé y los diputadddalemiento Ciudadano acusaron al PRI
de congelar el dictamen porque, segun ellos, @mmiembros de éste Ultimo partido los
gue mas incurrian en conflicto de interés. No attetal 15 de octubre de 2013 los diputados
aprobaron los cambios al Reglamento con 457 votagas?° Diversas agencias cabilderas
criticaron las nuevas regulaciones, especialmentedtriccion de tener sélo 20 cabilderos
por comision, argumentando que ello podia abpukerta al cabildeo “fuera de las Camaras

y del escrutinio publico®3°

Mientras lo anterior ocurria, los grupos de irgeegEondmico no cejaron en su
actividad y procuraron sostener reuniones privadaslos coordinadores parlamentarios y
presidentes de comisiones dentro y fuera del CengRor ejemplo, el Consejo Coordinador
Empresarial del Caribe (CCE-C) se reunié en Camrcinel coordinador de los diputados
del PRI, Manlio Fabio Beltrones, para plantearlersthazo a la aplicacién de IVA a
congresos y convenciones, ISR en tiempos compartlféd a créditos para la vivienda y
16% de IVA a estados fronterizos, como Quintana. Rb@or su parte, el coordinador de los
senadores del PRI, Emilio Gamboa, y el presideata €omision de Hacienda del Senado,
José Yunes Zorrilla -también del PRI-, tuvieronnienes privadas con representantes del

Consejo Mexicano de Hombres de Negocios (CMHN); @opresarios guanajuatenses del

conocen sus gustos y comienzan a personalizar sus regalos, invitaciones, intereses, y eso es delicadisimo
porque los diputados o senadores lo ven como normal.” (El Universal Nacion, 27 de octubre de 2013, p. A-4.)
128 Reforma Nacional, 11 de octubre de 2013, p. 7 y Reforma Nacional, 15 de octubre de 2013, p. 12.

129 Excélsior Nacional, 16 de octubre de 2013, p. 6.

130 Fue la opinién de Raul Rodriguez Marquez, Presidente de la Asociacidn Nacional de Profesionales del
Cabildeo (Procab). El Universal Nacidn, 18 de octubre de 2013, p. A-9.

131 El Economista, 19 de septiembre de 2013, p. 34.
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CCE, CANACO, CANACINTRA, CANIRAC y CANADEVI; con Jan Pablo Castafion,
dirigente nacional de la COPARMEX; y con Gerarddi€&uez Candiani, presidente del
CCE. Los empresarios expresaron a los legisladorpseocupacion porque la reforma fiscal
desincentivaria la inversidn nacional y extranjexsi, como la creacion de empleos; en
especial, les disgustaban la homologacion del INAstados fronterizos, los impuestos a los
dividendos de las empresas y a las utilidades deptasonas fisicas, el limite a la

deducibilidad de prestaciones laborales y el nuento de ISR que tendrian que pagar.

Desde luego, por la propia naturaleza de la reddiscal, las estrategias de cabildeo
directo también incluyeron muchas reuniones prigantm el Secretario de Hacienda, Luis
Videgaray. Facilmente puede notarse que la estsadedos grupos economicos consistia en
convencer al Secretario de sus demandas paratgye 88 vez, girara instrucciones al grupo
parlamentario del PRI en ambas Camaras para quear@pllos cambios demandados.
Trascendieron los encuentros que Videgaray sostonel CCE, la Asociacion de Bancos
de México (ABM), la CONCAMIN, la CANACINTRA y la Qaara Nacional de la Industria
Azucarera y Alcoholera (CNIAA). Entre los asuntogeqtrataron se encuentran la
inconformidad con los nuevos impuestos a los aéditpotecarios, el impuesto de 7.5% a
las regalias de las empresas mineras, el limaedaduccion de las prestaciones sociales, el
IVA a las colegiaturas, los impuestos a las immiotzes temporales, la homologacion del

IVA en la frontera y el impuesto especial a bebiaascaradas®

Con todo, por la amplitud y profundidad de los ectus, destaco el cabildeo del CCE
y de su presidente, Gerardo Gutiérrez Candianemglogré convencer al Secretario de
Hacienda de formar 15 mesas de trabajo para repisato por punto, los temas que mas les
preocupaban a los empresarios. Al principio, cuagdpresento la iniciativa a la Camara de
Diputados, el CCE trabajo con Hacienda a partir detumento titulado Reforma
Hacendaria. Analisis e Implicaciorig®n el cual se advertia de los riesgos de urmamef
recaudatoria para la economia mexicana. Postendemel organismo empresarial presentd

70 propuestas que incluian un andlisis de la daoginalidad de la reforma fiscal y una serie

132 £/ Universal Nacién, 20 de septiembre de 2013, p. A-16; La Jornada Politica, 22 de octubre de 2013, p. 7; E/
Economista, 22 de octubre de 2013, p. 26; Rumbo de México, 22 de octubre de 2013, p. 3; y Reforma Nacional,
22 de octubre de 2013, p. 8.

133 Milenio Negocios, 20 de septiembre de 2013, p. 26; E/ Universal Cartera, 21 de septiembre de 2013, p. A-
15; Reforma Negocios, 27 de septiembre de 2013, p. 2; El Economista, 2 de octubre de 2013, p. 10.
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de alternativas recaudatorias que no afectaban inidiativa privada, por ejemplo la
eliminacion del subsidio a la gasolina cada afojimpuesto verde” a la importacion de
“autos chocolate” y la federalizacion de la tenafti Estaba claro que el CCE buscaba
socializar lo méas posible los costos de la reforezaudatoria. Sin embargo, el organismo
cometio dos errores en su estrategia de cabildigoneero, no esforzarse por transparentar
sus gestiones con la Secretaria de Hacienda, guesus peticiones eran razonables y
compatibles con el interés publico; segundo, umante los medios de comunicacion de
gue gracias a su influencia la iniciativa de refagaria modificada en su favor. Esto provoco
la molestia y una respuesta airada de los legistad@uienes salieron a defender sus
facultades constitucionales y su autonomia frehteterés privado. Silvano Aureoles, por
ejemplo, dijo que los empresarios habian “faltad@speto al Congreso”, y Manlio Fabio
Beltrones sefial6 que...

La redaccion del dictamen es exclusiva de la CadmBiputados, bienvenidas todas las reflexiones,
para eso abrimos audiencias, pero nadie ajeno pgardela facultad para modificar una iniciativa
de ley [...] esta soberania ha escuchado a todo ggadb ha solicitado, pero de ninguna manera la
presiona un grupo de interés para actuar a fayar. $s acuerdos que se logran entre los grupos se
plasman en los dictdmenes, nosotros estamos atelodiélo las negociones que se hacen en Camara
de Diputados, somos los Unicos legitimados paraegorlas iniciativas que se han puesto al

comentario del legislativ’®

Para los procesos sobre las reformas constituciptedial en telecomunicaciones no se
cuentan con datos tan precisos como en el caseoanpero si existen algunos indicios. Por
ejemplo, el presidente del CCE, Gerardo Gutiérrandiani, acudio personalmente a la
Camara de Diputados y al Senado a presentar uti@stu el que rechaza los términos de la
iniciativa de reforma constitucional y pide queéestado mexicano ponga a disposicion del
sector privado el espectro radioeléctrico en laglaa de 700 MHz, 1.7/2.1, 2.3, 2.5y 3.5
GHz, elimine los impuestos especiales en telecarasitines, reduzca los impuestos en

servicios y equipos e incentive esquemas de gaatitdn publico-privada para la inversion

134 El Universal Cartera, 26 de septiembre de 2013, p. B-5; La Jornada Sociedad y Justicia, 2 de octubre de
2013, p. 37; Reforma Negocios, 3 de octubre de 2013, p. 1; E/ Economista, 7 de octubre de 2013, p. 18.

135 Reforma Nacional, 9 de octubre de 2013, p. 6; Nota N°. 4553. 08-10-2013 (Notilegis):
http://www3.diputados.gob.mx/camara/005 comunicacion/b _agencia de noticias/009 2013/10 octubre/
08 08/4553 afirma beltrones rivera que se retirara de reforma hacendaria el iva a colegiaturas a r
enta _de vivienda e hipotecas entre otras modificaciones
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en infraestructura del sectf.Cuando las leyes reglamentarias se presenta@enado, el
presidente de la Mesa Directiva, Raul Cervanteg#del (PRI), recibié sendas cartas de los
directivos de las principales empresas telefoniedapais. Una de ellas la envio el Director
de Telmex, Héctor Slim Seade, en la que se quejaelel Estado mexicano creé monopolios
regionales al otorgar concesiones para televistdpagdja, lo cual impide la competencia, la
convergencia en telecomunicaciolféy la participacion de Telmex en la prestacion sk é
serviciol®® Dias después, Francisco Gil Diaz, Director deféalea México (a la sazon,
aliada de Televisa), envi6 otra carta para relmatjue Slim Seade habia dicho en la primera,
sefialando que México pierde en crecimiento ecor®iaca afio 2% del PIB a causa de
Telmex-Telcel y que este consorcio cumple con tamtro mandamientos del monopolio:
1) Niega, 2) Retrasa, 3) Deteriora y 4) Estrechaazigen del competidot®® Esta es sélo
una muestra de los multiples episodios en los guanfentaron Televisa-Telefonica contra

Telmex-Telcel en este proceso legislativo.

La receptividad que tuvieron los legisladores laandemandas de las empresas de
telecomunicaciones no fue la misma en ambas Camé&msgeneral, los diputados
presentaron mayor resistencia a los cabilderodagusenadores. Un dia después de que la
iniciativa de reforma constitucional se turnaraomisiones en la Camara de Diputados, el
Presidente de la Mesa Directiva, Francisco Arroyieyka (PRI), marco la pauta del
procedimiento legislativo al declarar que si ldsnmaas estructurales servian “para abundar
las ya enormes panzas de los monopolios y lososaes, entonces no deben contar con
nosotros™4° De alguna manera, esta actitud se reflejé enldésidad del tramite legislativo,
porque el dia 12 de marzo de 2013 la iniciativéused a comisiones y para el dia 21 ya
habia sido aprobada por el pleno. Ciertamenteelasisoras tuvieron contactos con los
diputados del PRI para que éstos, en la etapadesitbn de reservas al dictamen, impulsaran

136 | 3 informacion proviene de Guadalupe Georgina Sosa Hernandez, op. cit., p. 107.

137 L3 convergencia en telecomunicaciones significa que los operadores puedan ofrecer a los consumidores
servicios de telefonia, television e internet a través de la misma infraestructura de telecomunicaciones.

138 Reforma Nacional, 16 de abril de 2014, p. 3.

139 El Universal Nacidn, 25 de abril de 2014, p. A-7.

140 Boletin N°. 1097. Consultado el 8 de marzo de 2018 en:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/005 comunicacion/a_boletines/2013 2013/marzo_marzo/13 13/

1097 reformas deben servir al mercado interno y al salario no a los monopolios arroyo vieyra.
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modificaciones a los articulos referentes al mdfgr,osin embargo, el PAN y el PRD

atajaron estos intentos y lograron neutralizanflaéncia de los cabilderd4!

En contraste, en el Senado se le dio mucho mayaemal cabildeo directo gracias
al impulso de los senadores panistas que antearhfdsimado parte del equipo de gobierno
de Felipe Calderon. El tono lo dio Javier Lozangen hizo notar que no habia manera de
impedir “encuentros en corto” de los senadoreslasmoncesionarios de la televisigh.
Los hechos mostraron que los senadores panistasfios mas “sensibles” a las demandas
de las televisoras. Ellos decidieron, en el casladeforma constitucional, defender el que
un juicio de amparo indirecto suspenda las resohgs de IFETEL y COFECE cuando éstas
perjudiquen a particulares, y en el caso de lasslegglamentarias, que la declaracion de
preponderancia de las empresas en telecomunicagengaga tomando en cuenta el sector
en el que operan y no los servicios que presta@omo se vera con mas detalle en el
siguiente capitulo, el grupo de senadores caldaamhizo todo lo que estuvo a su alcance
para romper los consensos legislativos emanaddzadéd por México debido a una disputa

gue sostenian con su dirigente nacional, Gustawieha

Queda por sefalar que no existe evidencia dires¢anguestre si los cabilderos
promovieron que algunos legisladores presentarservas a los articulos de las reformas
aqui analizadas durante su discusion particulal @teno de las Camaras. Se sabe que los
cabilderos estaban presentes en las discusiohes plenarias, las cuales seguian con mucha
atencion. También se sabe que, por ejemplo, easel de la reforma fiscal, la diputada del
PRD Yazmin de los Angeles Copete Zapot y el diputddl PAN Juan Bueno Torio
pugnaron porque se eliminara el impuesto a lasdasbtézucaradas, un asunto por el que

cabildearon fuerte las empresas refresquerasnsdargo, no hay manera de saber si estos

141 E| Universal Nacién, 20 de marzo de 2013, p. A-8.

142 Dijo Lozano: “No tenemos una regulacién que impida o prohiba, pues, que haya acercamientos, y la verdad
es que hablar a nombre de los 128 senadores, y decir nadie se va a juntar con nadie, es muy dificil” (Reforma
Nacional, 28 de marzo de 2014, p. 9). Cabe recordar que el 21 de febrero de 2013, antes de que se presentara
formalmente la iniciativa de reforma constitucional, Lozano Alarcén presentd su propia iniciativa de reformas
a la Ley Federal de Telecomunicaciones para modificar solamente algunos aspectos de la COFETEL, en
consonancia con las demandas de las televisoras que querian evitar que se creara un nuevo érgano
constitucional auténomo. A este senador panista se le acusé directamente de querer beneficiar a Televisa por
un conflicto de interés, debido a que su esposa, Silvana Ponzanelli, era en ese tiempo vicepresidente de
Fundacion Televisa.

143 F| Economista, 17 de abril de 2013 y E/ Universal Nacién, 1 de julio de 2014, p. A-4.

79



diputados actuaron bajo la influencia de cabildgars beneficiar a empresas particulares.
En el caso de las reformas constitucional y legatedecomunicaciones la evidencia es,
incluso, contraria: todos los legisladores que gareson reservas, tanto en la Camara de
Diputados como en el Senado, lo que buscaban dicaliaar los cambios, llevar hasta sus
Ultimas consecuencias la regulacién del sectorvarfdel interés publico; se trata de
legisladores identificados con posiciones progtasisomo Javier Corral, Alejandro Encinas
o Merylin Gbmez Pozos, sin embargo, una a unaes@svas fueros desechadas. La idea de
gue los cabilderos aprovechan la doble discusidiegidictamenes en el pleno para influir

en la introducciéon de modificaciones no se confiemaste andlisis.

2.2.3 Participacion publica de los grupos economeo el Congreso: su intervencion en
foros y audiencias de las comisiones legislativas

Otra forma de cabildeo directo que utilizan lospgs econdémicos en el Congreso es
participar en los foros y audiencias organizadas la® comisiones legislativas. Estos

encuentros constituyen la practica formal mas tenatica de las relaciones entre los
legisladores y los grupos de interés en la nuestéticionalidad del Congreso mexicano. Se
trata de reuniones publicas en las que los gruposoeicos, pero también académicos,
intelectuales, periodistas, consultores y asoamsociviles tienen la oportunidad de

presentar sus argumentos técnicos, politicos pmastales sobre proyectos de ley y reforma
ante los coordinadores parlamentarios y los pregedede las comisiones dictaminadoras.
La informacion vertida en estas reuniones permitesaanalistas identificar con mayor

claridad a los actores e intereses que interviendas procesos legislativos. En esta seccion

so6lo se analiza la participacion de los represéesatte organismos empresariales.

En el caso de la reforma fiscal, la Comision deiéfada de la Camara de Diputados
realizé 86 audiencias repartidas en cuatro diay @3l de septiembre y 1 y 2 de octubre de
2013) para atender a los 252 cabilderos solicisafisto implico que cada dia se celebraran
en promedio 21 audiencias, que cada una duram &ty 40 minutos, que participaran 100
ponentes -pero cada uno con muy poco tiempo disf@para expresar sus planteamientos-

y que se trabajara en jornadas de mas de 13 hotaemisiont*4 En el caso de la reforma

144 E| Financiero, 30 de septiembre de 2013, p. 33. “El presidente de la Comisidn de Hacienda, José Isabel Trejo,
sefialé que estas peticiones han complicado el analisis de la discusion de la reforma hacendaria y del paquete
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constitucional en telecomunicaciones fueron logderes panistas mas identificados con el
expresidente Calderon los encargados de impulsdptos de consulta. Cabe recordar que
la Camara de Diputados aprobdé con celeridad lainia proveniente del Pacto por México,
a través de dictaminar en una sola comision yagehningun tipo de consulta publica, con
la pretension de proteger los acuerdos politicos diefluencia de los grupos econdmicos.
Sin embargo, al llegar la minuta al Senado, eli®eese de la Mesa Directiva, Ernesto
Cordero Arroyo, y otros senadores panistas pugnasoque se organizaran foros y se diera
turno a cuatro comisiones dictaminadoras (Puntasst@acionales; Estudios Legislativos
Segunda; Radio, Television y Cinematografia; y Quigaciones y Transportes) cuando el
Reglamento sefiala que deben ser hasta tres (8rtndmeral 1). Esto fue visto como un
intento del grupo calderonista por retrasar la lagean de la reforma para contraponerse a
la estrategia del Pacto por México, desautorizdinksa politica dictada por la dirigencia
nacional del PAN y beneficiar a los grupos econésni¢® En todo caso, se organizaron foros
de consulta los dias 10, 11 y 12 de abril de 2@t®s dirigidos por el senador panista Javier
Lozano'*® En el caso de las leyes reglamentarias, la cAdemigen fue el Senado de la
Republica, por lo cual las mismas cuatro comisiatetscaso anterior siguieron el mismo
método de trabajo y organizaron el “Foro para @lisis sobre las leyes secundarias en
materia de telecomunicaciones y radiodifusién’di@s 2, 3 y 4 de abril de 2014, donde hubo

49 ponencias; también éstos encuentros fueron mdolepor Lozano Alarcon.

En los foros de consulta sobre la iniciativa ddéorrea constitucional en
telecomunicaciones el principal foco de tensiéndligue se manifestd entre las empresas

privadas y las autoridades publicas por el gradontevencion y regulacion que éstas

de ingresos de 2014. ‘Estamos tratando de dar media hora, 40 minutos maximo, para desahogar la agenda de
audiencias. No pensamos que iba a ser tanto, y hemos tenido que recibir todas las solicitudes. Estamos
realmente apretados’, dijo el legislador del blanquiazul.” (Reforma Nacional, 25 de septiembre de 2013, p. 5).
145 E| grupo, en voz de Cordero y Javier Lozano, argumentd que la reforma aprobada por la Cdmara de
Diputados tenia errores de técnica legislativa y que era inconveniente, politicamente, mandar la sefial de que
la reforma se hacia en contra de las televisoras. El Universal Nacion, 14 de marzo de 2013, p. A-19 y Excélsior
Dinero, 23 de marzo de 2013, p. 20.

148 En ocasién de la discusion del dictamen en el pleno del Senado, Lozano declard: “en su origen este proceso
de consultas no se dio ni en el seno del Consejo Rector del Pacto por México ni tampoco en la Cdmara de
Diputados, aqui lo hicimos en el Senado de la Republica, habia dudas incluso de por qué turnar a cuatro
comisiones dictaminadoras el proyecto. Se hablaba incluso de algunos malquerientes, decian que estadbamos
tratando de hacer tacticas dilatorias, que no queriamos que saliera ese proyecto y que las consultas eran
también para retrasarlo todo y no salir en tiempo en este periodo ordinario de sesiones.” Diario de los Debates
del Senado de la Republica, nim. 27, 19 de abril de 2013, p. 489.
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tendrian en el mercado. Ahi, los empresarios eapyassu preocupacion por las propuestas
de que el juicio de amparo indirecto no impliqguesigpension de los actos de IFETEL y
COFECE cuando las empresas recurran a ése recuigicq; que el Estado maneje por
completo la banda ancha de 700 MHz; y que el IFETdfiga facultades para regular los
contenidos que se transmiten en television, radideenet. En este sentido se manifestaron
Cristina Ruiz de Velasco, vicepresidente de Retegdnstitucionales de Nextel; Gerardo
Soria Gutiérrez, presidente del Instituto de Devedt las Telecomunicaciones (IDET)
Gabriel Szeékely, representante de la Asociacioniddat de Telecomunicaciones
(ANATEL); Emilio Nassar, representante de la Camdéaaional de la Industria de Radio y
Television (CIRT); y Gerardo Gutiérrez Candianggdente del CCE. Entre otras cosas, lo
gue ellos dijeron fue que estas medidas los dejabdam“indefension juridica”, que los actos
de autoridad podrian ser “violatorios de garantidsrechos humanos”, que la infraestructura
de telecomunicaciones en manos del Estado geneleo&os incalculables para la
productividad y competitividad” y que la regulacide contenidos llevaria a la “censura o

autocensura48

En los foros sobre las leyes reglamentarias, abincon Luisa Béjar en que se
manifestaron dos ejes de conflicto: por un lado;dafrontacion entre los oligopolios de
radiodifusion, telecomunicaciones y las pequefgsresas que buscaban la nivelacién de
las condiciones de competencia en el mercado;larce la pugna entre los representantes
de los medios de radiodifusiéon de uso publico yagdos voceros de la radio y la television
de uso comercidf®

Respecto al primer eje, lo que sucedio fue que dyomia de las empresas se

pronunciaron abrumadoramente en contra de TelmkelTjgor el grado de concentracion

147 Es una agencia consultora estrechamente vinculada a Televisa y TV Azteca; entre sus miembros figuran
personajes como Javier Tejado Dondé (Primer Vicepresidente de la CIRT de 2012 a 2015 y directivo de Grupo
Televisa) y Eduardo Ruiz Vega (Director de Cumplimiento Regulatorio de Grupo Salinas).

148 Boletin 1337. Jueves 11 de abril de 2013. Consultado en:
http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/boletines/6422-boletin-1337-piden-acotar-
participacion-del-estado-en-reforma-a-telecomunicaciones.html

149 En este punto, mi investigacion coincide con los planteamientos de la autora presentes en la obra: Luisa
Béjar Algazi, “Proceso legislativo y sociedad civil organizada: El Pacto por México”, en Héctor Zamitiz (coord.),
Pacto por México. Agenda Legislativa y Reformas 2013-2014, UNAM, La Biblioteca, México, 2016, p. 139.
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gue mantiene en el mercado de telefonia fija, m@inkernet>° Por ejemplo, José Antonio
Garcia Herrera, representante de la Camara Nacideal la Industria de las
Telecomunicaciones por Cable (CANITEC), externf®ocupacion por la posible entrada
de Telmex-Telcel al mercado de la television regtda y pidié que la nueva legislacion
permita la desagregacion de su red y la compantid@ su infraestructura; Luis Mancera,
Vicepresidente Juridico Regulatorio de Televisaedai, pidid que el Estado garantice la
“tarifa de interconexion cero”, la viabilidad dedes alternas a las de Telmex-Telcel, y que
éste dé a conocer la topologia de su propi&}dthalmente Jesus Celorio, Director General
Regulatorio de lusacell, repudié que el 70% delca#o de telefonia mévil lo concentre
Telcel®? Del otro lado, Alejandro Cantl Jiménez, Directaridico de Telcel-América
Movil, y Javier Mondragon Alarcon, Director de Asos Juridicos y Regulatorios de
Telmex, se defendieron sefialando que el Estaddolgda sus empresas el 100% del
mercado de telefonia fija y las “oblig6” a haceamtiosas inversiones (cosa que, segun ellos,
no se reconocia), que permitir la tarifa de inteecdn cero es otorgar un subsidio a sus
competidores sin que ello se vea reflejado en nesnoostos para los consumidores y que
las iniciativas de leyes reglamentarias les imgadiprestar servicios de television de paga.
En esta misma linea, Peter Bauer, representan@ruge MVS, solicitd que se declarara
preponderante a Grupo Televisa y que a su empeeka g ermita ingresar, asociada con

Telmex, al mercado de la television restringida.

En cuanto al segundo eje, los representantes dalia y la television comercial
pidieron explicitamente a los senadores que lasslagglamentarias prohibieran a los
concesionarios de radiodifusion de uso publico giadaecibir ingresos por donativos y

publicidad porque ello constituiria competencialelsdado que reciben sus concesiones

150 Foro “Andlisis sobre leyes secundarias en materia de telecomunicaciones y radiodifusién”, 3 de abril de
2014, Versién estenografica consultada en:
http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/versiones/12292-foro-qanalisis-sobre-leyes-
secundarias-en-materia-de-telecomunicaciones-y-radiodifusiong.html.

151 E| ponente ilustraba: “Telmex-Telcel representan casi cinco veces en nimero de usuarios a Movistar y casi
12.2 veces, casi 12 veces lo que representa Televisa Telecom en niimero de usuarios”, idem.

152 En términos parecidos se pronunciaron Victor Gutiérrez Martinez, representante de la Cimara Nacional de
la Industria Electronica, Telecomunicaciones e Informatica (CANIETI); Francisco Borrego, representante de
Television Azteca; Miguel Calderdn Lelo de Larrea, Vicepresidente Regulatorio de Telefdnica Movistar; Emilio
Vasquez Lizarraga, Director de Interconexién y Regulacion de Axtel; y Cristina Ruiz de Velasco, Vicepresidente
de Nextel de México.
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por asignacion directa y no pagan al Estado comstgriones) y les crearia lazos de
dependencia con empresas privadas, comprometienifioes editorial. Asi se expresaron,
por ejemplo, Eduardo Ruiz Vega, representante delR¥, Raul Sandoval Navarrete,
representante de NRM Comunicaciones, y JoaquinaRal Vicepresidente Legal y
Director Juridico de Televisa3 En cambio, los representantes de la radio y tavide uso
publico y social justamente pidieron a los senaglespecificar en las leyes sus opciones de
financiamiento aparte de los recursos publicoso figt o que expresaron Juan Antonio
Pavon, representante de la Red de Radiodifusofiedeyisoras Educativas y Culturales,
Enriqueta Cabrera, Directora de Canal Once, Cados Sumano, representante de IMER,

entre otrog>*

En el caso de la discusidn sobre la reforma fismaho era de esperarse, la pugna se
dio entre todos los empresarios descontentos comuevos gravamenes y la autoridad
publica. Los representantes del sector privadondiggeon sus intereses ante los legisladores
argumentando en las audiencias en términos dedoetios concebian como el “interés
publico” que debia tutelarse. Por tal motivo, sasds mas recurrentes fueron que la reforma
“afecta a la clase media y no a los més ricos”,céeece el empleo”, “acentia la
desaceleracion econdmica de México”, “fomenta lforinalidad” y “ahuyenta a las
inversiones”. Un caso curioso que ilustra la indideesta clase de aseveraciones fue la
participacion de las empresas refresqueras, endmieds y de pequefios comerciantes que
se quejaron del impuesto de 1 peso por litro abktsidas de alto contenido caldrico.
Cuauhtémoc Rivera Rodriguez, dirigente de la AkaNacional de Pequefios Comercios
(ANPEC), argumentd que el impuesto “es duro paqaueblo” porque el refresco “es una

fuente de energia para la gente mas polS&milio Herrera, representante de la Asociacion

153 Foro “Andlisis sobre leyes secundarias en materia de telecomunicaciones y radiodifusién”, 2 y 3 de abril de

2014, Versiones estenograficas consultadas en:
http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/versiones/12291-foro-qanalisis-sobre-leyes-
secundarias-en-materia-de-telecomunicaciones-y-radiodifusiong.html; y

http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/versiones/12292-foro-ganalisis-sobre-leyes-
secundarias-en-materia-de-telecomunicaciones-y-radiodifusiong.html.

154 1bid.

155 Boletin N°. 2186, 2-10-13. Consultado el 3 de octubre de 2013:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/005 comunicacion/a boletines/2013 2013/octubre octubre/02 0
2/2186 sectores productivos demandan a diputados un voto razonado para aprobar la reforma hac
endaria.
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Nacional de Productores de Refrescos y Aguas Catadas (ANPRAC), sefald ante

diputados que el impuesto...

No va a reducir el problema de la obesidad en Mexjc si generard desempleo, inflacion,
informalidad, cierre de pequefios comercios y ah@nda la crisis del campo mexicano [...] un
impuesto a las bebidas azucaradas es un impuesttieqe una incidencia en los pobres, en la
poblacién de este pais menos favorecida [...] Si hgoos aprendido de los impuestos especiales
es justamente que promueven la ilegalidad y larinétidad, y por ende provocan desempleo,
inflacion, y afectan a nuestra economia, particodsnte al desarrollo y el crecimiento de una cadena

productiva, como lo es la cafia de azlcar, refrepeapierios detallistd%®

Es interesante advertir que el propio Emilio Hexsaialo en la audiencia que habia intereses
empresariales detras de la promocién del impuekis gefrescos; concretamente, acuso al
Presidente de la Fundacién Bloomberg de destinamilldnes de ddlares al patrocinio de
este impuesto en México y a dafar la reputaciélasiempresas refresquetdsPor otra
parte, Felipe Lira, Gerente de Asuntos Corporatieka empresa Tresmontes Lucchetti, que
vende los saborizantes en polvo “Zuko”, tambiéndarwa la Comision de Hacienda
solamente para pedir que su producto no se coasadiggual a los refrescos para efectos de
su tratamiento fiscaf® Lo que estos dos hechos nos sugieren es que nauade interés
econdmico estaba mas preocupado por defender ssasgaarticulares sin que se advirtiera
de su parte un esfuerzo por presentar ante losdelgres una postura unificada, lo cual le

habria dado mucho mayor peso a sus demandas.

Fue una gran cantidad de representantes de geogmesariales los que presentaron
sus preocupaciones y demandas en las audiende€deision de Hacienda. No es posible
referirnos a todas ellas en este espacio. Bastdes@jiie las quejas mas fuertes y recurrentes
se dieron por el IVA a las importaciones de maltateaensamble y maquinaria para la
industria automotriz, el IVA a las colegiaturas,hlamologacion del IVA en los estados

fronterizos, el IVA a la compra, venta y renta deas, el impuesto de 7.5% a las ganancias

156 Versidn estenografica de la reunién de trabajo de la Comisidn de Hacienda y Crédito Publico, Palacio
Legislativo de San Lazaro, 25 de septiembre de 2013. Consultada en:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/012_comisioneslxii/01_ordinarias/057_hacienda_y
_credito_publico/13_cabildeo.

157 fdem. Los refresqueros incluso se refirieron al “impuesto Bloomberg” promovido por intereses extranjeros,
en oposicion a los “intereses nacionales”.

158 | Economista, 1 de octubre de 2013, p. 6.
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de las compaiiias mineras, la eliminacion del esguknconsolidacion fiscal, la disminucion
de las deducciones por prestaciones socialesa mlencionado impuesto al refresco. En la
ultima seccion de este capitulo revisaremos sil@ldeo de los grupos de interés econémico
consiguié que se modificaran estas medidas dedatina de reforma fiscal presentada por
el Ejecutivo.

2.2.4. Cabildeo indirecto y presiones de los grigzmomicos a los legisladores

En este apartado se tratan dos estrategias denoftudiferentes que utilizaron los grupos
de interés econdémico para defender sus posturasl@ntiegisladores. La primera es el
cabildeo indirecto, que consiste en todo tipo dpresiones a través de los medios de
comunicacion. Sabedores de que a los legisladesesnporta mucho su imagen publica,
delineada en buena medida por los propios medissgiupos econdmicos se esfuerzan
siempre por utilizar éstos para influir en la opinde grandes franjas de ciudadanos a favor
de sus preferencias. Por esa via buscan disuddg diputados y senadores de adoptar
medidas que los afecten. Sin embargo, la tactiearggultaria mucho mas eficaz, a saber,
los spots en radio y television, ha caido en dedesde hace una década a raiz de que la
reforma electoral de 2007 prohibié que personasaBsy morales contraten propaganda en
dichos medios para influir en las preferencias tetates'>® Quedaron a su disposicion
tacticas como inserciones pagadas en los diariosalgacion nacional, conferencias prensa,
levantamiento de encuestas, recoleccion de firntasnpanas a traves de las redes sociales.
Con todo, cuando la combinacion de cabildeo diredtalirecto resulta insuficiente, segun
la valoracion que tengan los grupos economicoproekso legislativo, se llega a echar mano
de la segunda estrategia de influencia que peelsion Esta se compone de todas aquellas
acciones directas que solemos pensar como propiasosimientos sociales, tales como
marchas, bloqueos y plantones. Otras formas déradoiecta, mas graves, son las amenazas

y agresiones con el firme propdsito de intimidarlie ya rebasa los limites de la legalidad.

159 Justamente en el proceso legislativo de esta reforma y, desde antes, en la eleccidn de 2006, se vio por
ultima vez un fuerte activismo de los grupos empresariales en los medios masivos de comunicacién para
expresar su descontento con la autoridad. Sin embargo, no obtuvieron los resultados que buscaban, se
granjearon el rechazo de la opinion publica y se les impusieron mayores restricciones por la via legislativa.
Desde entonces, dicho activismo se ha moderado. Sobre el tema, véase Georgina Sosa Hernandez, En los
limites de la democracia: la (re)accion de las televisoras frente a su regulacién, Coleccion Posgrado, UNAM,
Meéxico, 2016.
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Por el caracter publico y abierto de esta clasestiategias, revisamos su utilizacion por
parte de los grupos economicos en los procesaddégos de las reformas en materia fiscal

y de telecomunicaciones.

Un seguimiento de la prensa entre 2013 y 2014p¢heen el cual se confeccionaron
y discutieron las iniciativas de reforma constitmel y de leyes secundarias sobre
telecomunicaciones y competencia econémica, nefalgue el recurso predilecto de las
empresas interesadas fue el de publicar desplegados periddicos. En general, fueron dos
tipos de mensaje los que se vertieron en estascpaioines: por un lado se exhorto a las
autoridades publicas a escuchar las demandasalet peivado antes de decidir sobre las
piezas legislativas; por el otro, se atacaron esitrlos oligopolios de la television y la
telefonia para persuadir tanto a los legisladosesoca la opinion publica de sus posiciones.
Ejemplo de lo primero son los desplegados del CCEGIRT. El 10 de abril de 2013 el
CCE publico una insercion en los principales dsude circulacion nacional que fue muy
comentada por la clase politica y los analistagllen el organismo empresarial expresa su
preocupacion por el articulo 28 de la iniciativard®rma constitucional que modifica el
régimen de competencia econdmica. Se sefala qugustes planteados en dicho articulo
afectan a todo el sector productivo y lo deja “sta@o de indefensién” debido a la propuesta
de que los particulares sélo cuenten con un judei@mparo indirecto, sin posibilidad de
suspension del acto reclamado, ante las resoluiqne tome la Comision Federal de
Competencia Econdmica (COFECE). Basicamente Iegiggan los empresarios era seguir
con la practica de sostener litigios interminalai@s la autoridad mientras continuaban con
su actividad econ6mic&° Por su parte, el 3 de abril de 2014 la CIRT pudhlic comunicado
en el que “celebra” la iniciativa de Ley Federalf@éecomunicaciones y Radiodifusion, pero
pide a los legisladores que revisen las multas yastas (que le parecen

“desproporcionadas”), especifiquen que el opergdeponderante en telecomunicaciones

160 | g Jornada Politica, 10 de abril de 2013, p. 19. En un incisivo articulo de opinidn, Arnaldo Cérdova comenté
sobre este desplegado: “Acostumbrados a mamar y dar de topes, los empresarios ni siquiera reparan en el
hecho de que no es que se les niegue la suspension, tout court, pues ésta puede concederse cuando haya
terminado el procedimiento o el juicio de amparo, el cual tendra que ser siempre indirecto (solicitado ante
tribunales y no a la Corte). El Unico problema tendria que ser que sus abogados apresurarany ya no retardaran
artificiosamente los juicios. Pero a una situacién asi le tienen pavor, pues, de aprobarse la reforma en el
Senado, se les impedira que ordefien los bienes de la nacion (que por su propia definicidon pertenecen a todos
los mexicanos y no al Estado, como luego capciosamente se afirma) y hagan fortuna a costillas de todos.”
(“Contra la competencia”, La Jornada Opinion, 14 de abril de 2013, p. 17).
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(Telmex-Telcel) no debe beneficiarse de la gratliiacontenidos radiodifundidos y que la
regulacion de contenidos permanezca en manosSQkctataria de Gobernacion (y no en el
IFETEL) para poder seguir acudiendo al juicio deparma con suspension del acto

reclamadd?®?

En cuanto a los ataques que las empresas dernelewaciones y radiodifusion se
hicieron entre si, merece destacarse que casi todatias de febrero a julio de 2014 la
CANITEC publico desplegados muy duros en contraadmex, a los que luego se adhirieron
Televisa y Telefénica Movistar. El objetivo era ueadir a los legisladores y a la opinion
publica de que las medidas antimonopdlicas contahagl en las leyes debian dirigirse al
gigante de la telefonia. La CANITEC acuso al cotisode Carlos Slim de “decir verdades
a medias y mentiras completas”, “simulacion”, ‘dalfe transparencia’, “mentirle a las
autoridades mexicanas”, “eliminar a la competeraidarga distancia y tener al borde de la
quiebra a la competencia en celular”, “presiondEsthdo mexicano para poder eliminar a
las empresas de television de paga” y causar adlgpde México “una pérdida de 129 mil
millones de dolares al afio”. Ademas publicé fragimende un supuesto documento
confidencial titulado “Proyecto Confidencial Alpta Telmex-Dish” en el que se indica que
la empresa telefénica adquirié derechos corporsiyvaccionarios sobre el 51% de Di&h.

A su vez, Movistar acusé a Telmex de negarse apramterconexion y a permitir que otros
operadores transiten en su red, de imponer traraitggarios a la portabilidad y tarifas
discriminatorias a los consumidores; Televisa, aoparte, acusé al diarReformade ser
financiado por Grupo Carso debido a una nota pisticd negativa para la televisdfdPara
enfrentar tales acusaciones, Telmex y Dish respomali también por medio de desplegados,
gue entre ambas empresas solo existe un contraepadcios de facturacién, cobranza y
arrendamiento, que es falso que haya participagoionaria entre una y otra, que Televisa
debe ser declarada preponderante en televisibagiepque toda la informacién publicada
por CANITEC es parcial y malintencionatf4.

161 Consultado el 3 de abril de 2014 en:
http://www.cirt.com.mx/portal/index.php/comunicacion/desplegados/1016-a-los-legisladores-federales-y-
a-la-opinion-publica.

162 Reforma, meses de febrero a julio de 2014.

163 Reforma, 22 y 23 de abril de 2014, p. 5; Reforma, 27 de junio de 2014, p. 7.

164 Reforma, 24 de febrero, 9y 10 de marzo, 2 y 30 de junio de 2014.
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En el caso de la reforma fiscal, las tacticasodeempresarios fueron algo diferentes.
Algunos optaron por realizar actos politicos de anacion de fuerza, como fue el caso de
organismos empresariales de Baja California queamaron a la prensa para anunciar la
formacion de “un bloque opositor” y una “Reunioru@@adana de Emergencia” para que
cualquier persona se sumara al rechazo de la hgawén del IVA en los estados
fronterizod%%, también fue el caso de los empresarios del ®jmsienes formaron el “Grupo
Quintana Roo” (con 16 asociaciones empresariak&®\ycompaniias turisticas) que es, segln
sus promotores, “un movimiento inédito en la histde la entidad ante la amenaza de una
reforma fiscal que, desde la éptica empresaridladaprincipalmente a la clase mediay a la
pequefia y mediana empres&'Por su parte, la Alianza Nacional de Pequefios Goamtes
(ANPEC) llevo a cabo 4 acciones de cabildeo intlirea contra del impuesto a las bebidas
azucaradas: 1) en septiembre de 2013 levanto wu@esta a 1278 personas de Guadalajara,
Monterrey y Ciudad de México que supuestamente dstraique 92% de las personas esta
en contra del impuesto, el 70% cree que las “ghitdisicas” deben bajarse los salarios y 72%
cree que la situacion economica del pais esta gquemrel afio anterior; 2) recopilé e hizo
llegar a los legisladores 1 millébn 150 mil cartasciidadanos que rechazan el impuesto al
refresco; 3) recolecto 1 millon 200 mil firmas demetarios de tienditas que se pronunciaron
en contra del mismo impuesto; y 4) public6 unadnista en la que dos personajes, un
abarrotero y una ama de casa, piden a los legreladmue no se metan con el chescéé!”.

Otros empresarios recurrieron a las campafas ess gaciales. Por ejemplo, el
Consejo Nacional de la Industria Maquiladora y Manturera de Exportacion (INDEX)
realizé la campafia “Despertador Social”, que ctidsisn programar la alarma de los
celulares de todas las personas que trabajan lem ididustria, sus amigos y familia, el 14 de
octubre de 2013 a las 12 del dia, para luego téot@s y videos de lo sucedido y enviarselas
a los legisladores como un mensaje de su rechdaoreforma fiscalt®® Asimismo, la

COPARMEX de Nuevo Leon lanzo en twitter la tendarftuvotomivoto para “recordarle”

165 Reforma Nacional, 12 de septiembre de 2013, p. 2 y El Economista, 15 de octubre de 2013, p. 27.

166 £| Economista, 20 de septiembre de 2013, pp. 26-27.

187 | Universal Cartera, 24 de septiembre de 2013, p. B-5; E/ Sol de México Finanzas, 4 de octubre de 2013, p.
4; Reforma Nacional, 4 de octubre de 2013, p. 7; El Universal Nacién, 5 de octubre de 2013, p. A-8.

168 £| Economista, 11 de octubre de 2013, p. 8.
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a los legisladores que deben representar los s@ede los ciudadanos y votar en contra de

los nuevos impuestos que perjudican al sector gt

Cuando los empresarios valoraron que todas stetexghs de cabildeo directo e
indirecto no estaban dando los resultados que as@er recurrieron a las presiones. El
Presidente de la Cadmara Nacional de Autotranspler@arga (CANACAR), Roberto Diaz
Ruiz, orden6 que mas de 100 vehiculos pesado®staem en las calles aledafias al recinto
de San L&zaro para protestar en contra de la raffistal. El dirigente de la mencionada
ANPEC llevé a su gente a la Camara de Diputadasneatizar un planton de protesta contra
el impuesto al refresco. Por su parte, empresaleodistintos giros de Tamaulipas, Baja
California y Ciudad Juéarez organizaron marchasoertra de la homologacion del IVA en
los estados fronterizos; otro tanto hicieron lopesarios de la industria maquiladora y
manufacturera en Nuevo Ledn, Baja California y @Galua para protestar por los impuestos
a las importaciones temporalé8.Sin embargo, en general, estas acciones no soscéh
entusiasmo de los ciudadanos como para que surgievardadero movimiento social de

protesta.

Las presiones mas graves, a modo de venganzadiegna vez que la reforma fiscal
fue aprobada en ambas Camaras del Congreso. Coarordetla homologacion del IVA en
los estados de la frontera (que implicé un aumeieio11% al 16%), distintos grupos
organizaron lo que fue calificado como “una campddiadio” en contra de los diputados y
senadores que votaron a favor de la reforma. Ugan@acion llamada “Baja California
Despierta” mont6 espectaculares declarando a igeitados de dicha entidad “personas non
gratas” y distribuy6 miles de volantes que ten&leyenda: “En mi casa y/o negocio no son
bienvenidos los diputados traicioneros de Bajaf@alia que votaron a favor de la reforma
hacendaria.” Posteriormente, la oficina de atenciadadana de la senadora priista Lilia
Merodio fue apedreada y sus cuentas de Facebowekttertfueron intervenidas como

“castigo” por votar a favor del mismo impuesto.e&Estnadora y el senador por el PT, Marco

169 F| Economista, 15 de octubre de 2013, p. 27.
170 E] Sol de México, 15 de octubre de 2013, p. 7; El Universal Cartera, 18 de octubre de 2013, p. B-6;
Reforma Nacional, 21 de octubre de 2013, p. 3; Reforma Nacional, 23 de octubre de 2013, p. 6.
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Antonio Blasquez, acusaron de ambas acciones agdemilitantes del PAN aliados con
la seccion de la COPARMEX de Baja Califoriia.

2.3. Pugna de los grupos de causa a favor deémpiblico. Papel de las asociaciones civiles

La coyuntura politica generada por el Pacto poritéean la LXII Legislatura favorecié que
los grupos de causa pudieran realizar una aliasizatégica con lideres parlamentarios en
virtud de la cual otorgaron apoyo politico parautspr las reformas a cambio de colocar en
la agenda legislativa algunos temas sociales pogue habian luchado desde tiempo atras.
Por esa via dichos grupos consiguieron influencansiderable. Esto ocurrio,
especificamente, en los casos de las organizacmngsbernamentales que promovieron la
competencia y pluralidad en los medios de comuiinacen la reforma de
telecomunicaciones y las que impulsaron el impug$ds bebidas azucaradas -como medida
de salud publica- en la reforma fiscal. La coaficte partidos politicos para recuperar la
rectoria del Estado en la vida nacional, frente aekistencia de los grupos de interés
econdmico, formo un contexto politico que supideat y aprovechar muy bien las ONG's
para poner en practica sus estrategias de cabditeoto e indirecto en el Congreso
mexicano. Su gran acierto fue proporcionar a lapas parlamentarios las herramientas
(argumentos cientificos, técnicos, juridicos y rnesa favor de las reformas) para hacer
viables los objetivos politicos que de todos mqguerseguian y, al mismo tiempo, orientar

el contenido de las piezas legislativas de acuepdcsu vision de los problemas.

La clave del éxito de dichas asociaciones fue faadad para formar redes
organizativas amplias a partir de articular objetiy estrategias comunes de incidencia. Las
redes tuvieron muchas ventajas: no solamente peramtacumular recursos econémicos
para contrarrestar el cabildeo de los empresatémsbién posibilitaron reunir el capital
social, intelectual y la serie de contactos queacasbciacion tenia por separado (con
legisladores y académicos simpatizantes de suasgpara formar un gran bloque con peso
politico considerable. Frente a la actuacién reactiesarticulada y conflictiva de los grupos
econdmicos, tuvo mayor eficacia en algunos temaaciaacion proactiva, estratégica y

concertada de los grupos de causa.

171 Reforma Nacional, 26 de octubre de 2013, p. 4 y Reforma Nacional, 6 de noviembre de 2013, p. 2.
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La promocion del impuesto a las bebidas azucaraal&t proceso legislativo sobre
la reforma fiscal corrid a cargo de dos grandegucos de asociaciones civiles que, en
realidad, actuaron como un solo bloque, a sab&lidnza por la Salud Alimentaria (ASA)
y ContraPeso A.C. La primera se conforma por 3Iiasiones, entre las cuales se
encuentran las dedicadas a la defensa de los dsrdehlos consumidores, del derecho al
agua, del derecho a la alimentacion, de la soleeralithentaria, de los derechos de la
infancia, de los derechos humanos, la promocidla dalud y grupos ambientalistdd.La
segunda se integra por mas de 40 asociacionesmireghdo aquellas dedicadas a proteger
y orientar a las personas que padecen enfermedspesificad’3 Ambas alianzas se crearon
en 2012 y, para insertarse en el proceso legislatiecidieron dividir el trabajo de cabildeo
estratégicamente: mientras que ASA se dedicé aldeabindirecto, organizando una
campafa mediatica sobre los beneficios para lal sllimpuesto al refresco, ContraPeso
operd el cabildeo directo concertando reuniones lgderes de los partidos politicos

miembros del Pacto por México, el Secretario deiétata y los legisladoreés?

Desde el afio 2012 la alianza de ONG’s habia edbouna propuesta de ley que
planteaba aplicar un impuesto de 2 pesos porditbebidas de alto contenido calorico, la
cual fue entregada a la senadora panista MarcetaslBeimbert para que la presentara como
iniciativa en la Cadmara de Diputados. En esta tdaesenadora recibi6 el respaldo de otros
13 senadores y 37 diputados del PRD y del PAN, [@einiciativa fue desechada en la

172 por mencionar a algunos miembros de la alianza, podemos encontrar a AlConsumidor, Asociacion de
Consumidores Organicos, Asociacion Nacional de Empresas Comercializadoras de Productores del Campo,
Blue Planet Project, CCESC-DDS Chiapas, Centro de Derechos Humanos Fray Francisco de Vitoria, COA
Nutricion, Coalicion de Organizaciones Mexicanas por el Derecho al Agua, El Barzon, El Poder del Consumidor,
FAN México, Foodfirst Information and Action Network, Food an Water Watch, Fundacién Interamericana del
Corazon, Greenpeace, Grupo de Estudios Ambientales, Grupo de Enlace para la Promocién del Amaranto en
México, The Hunger Project, IBFAN México, LacMater, OXFAM México, Sin Maiz No Hay Pais, entre otros. La
lista completa se encuentra en: http://alianzasalud.org.mx/quienes-somos/ [Ultimo acceso el 21 de marzo de
2018].

173 Algunos ejemplos son: Asociacién Mexicana de Diabetes, Asociacién Mexicana de Familiares y Pacientes
con Artritis Reumatoide, Asociacién Mexicana de Fibrosis Quistica, Asociacién Mexicana de Leucemia y Gist,
Asociacion Mexicana de Lucha contra el Cancer, Asociacion Nacional del Sindrome de Williams, Colegio
Mexicano de Bariatria, Fundacion MIDETE, etc. La lista completa se encuentra en:
http://alianzasalud.org.mx/2012/10/presentan-coalicion-para-el-combate-al-sobrepeso-y-la-obesidad/
[ultimo acceso el 21 de marzo de 2018].

174 Sergio Barcena y Julio Téllez del Rio, op. cit., p. 198.
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Comisién de Haciendd?® Esta iniciativa constituyd el antecedente inmedd lo que se
discutiria un aflo después. Cabe destacar que tesaeisnes civiles decidieron darle
prioridad al impulso del impuesto al refresco perga trataba de un tema facil de entender,
se discutiria en el Congreso en un plazo forzosmdcparte del proceso de aprobacion del
Paquete Econdmico) y se calculaba que alcanzaridicaraobertura en medios de
comunicaciort.’® Con esta idea, aprovecharon la necesidad del (oliederal de recaudar
impuestos sin incurrir en altos costos politicosmgaromover nuevamente el mencionado
impuesto. Ya se ha dicho que las asociacionesaseraton el PRD para que éste propusiera
en el Consejo Rector del Pacto por México que séeaaplara el impuesto en la iniciativa
de reforma fiscal en lugar del IVA en alimentos gdicinas. La Secretaria de Hacienda
acept6 unicamente incluir un IEPS de 1 peso par ditlas bebidas azucaradas; con ello, se
aseguro6 que el grupo parlamentario del PRI en awdmasras lo respaldara. Fue el primer

éxito de los grupos de causa.

La labor de cabildeo directo continu6 en el Congré&ara lograr mayor eficacia,
ContraPeso A.C. se apoy0 en una consultoria deldeabcon causa’advocacy llamada
Polithink. Esta agencia se encarg6 de realizar el “mapeacttges” y de organizar las
reuniones de la asociacion con diputados y senagara convencerlos de la pertinencia del
impuesto. La idea era, por una parte, inspiraramido de urgencia sobre la necesidad de
atender el problema financiero y de salud publioa supone el incremento de la obesidad
infantil y la diabetes en adultos; por la otra,rayhr los beneficios en términos de ingresos
gue obtendria el Estado mexicano. Elisabeth Doaoald®ws informa que la alianza se
encargo de elaborar paquetes de informacion adegsilbien disefiados para entregarselos
a los legisladores, buscando causar en ellos érepacto; en dichos paquetes podian leerse
las leyendas: “Millones de personas en México qoiblpmas de obesidad y sobrepeso nos
necesitan, evitemos que sean mas” y “Hay muchadprgsmra ponerle un impuesto a los
refrescos y las bebidas azucaradd$”Con esta informaciéon también se trataba de

contrarrestar los argumentos de las empresas ge&ess; por ejemplo, frente a la idea de

175 Elisabeth Donaldson, Incidencia en el impuesto a las bebidas azucaradas. Un estudio de caso de México,
Bloomberg School of Public Health, John Hopkins University, 2015, p. 9; y Sergio Barcena y Julio Téllez del Rio,
op. cit., p. 189.

176 Elisabeth Donaldson, op. cit., p. 16.

77 1bid., p. 8.
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gue el impuesto perjudica a los mas pobres se dawsadencia de que las personas de mas
bajos ingresos son las mas perjudicadas por lat@disifrente al argumento de que se dafiaba
el cultivo de la cafia de azlcar, se mostro queyastebia sido dafiado toda vez que los

refresqueros usaban en sus bebidas jarabe deladfzetosa en lugar de azlcar de cefa.

En lo que toca al cabildeo indirecto, la ASA organuna campafia de medios
consistente en publicidad pagada y en organizartesygublicos para atraer la atencién de
los reporteros. Ejemplo de lo primero fue la canagdi2 cucharadas de azucar”, que mostro
al publico la equivalencia en azucar de ingerirafresco, y en cuyos mensajes (anuncios en
la radio, television, internet y espectacularesyegan menores de edad. Una muestra de su
eficacia fue el hecho de que Televisa, TV Aztecllilenio Television censuraron este
mensaje porque los dejaba en mal con las empresagjwe sostenian contratos de
publicidad!’® También destacaron las inserciones en los diddasrculacion nacional que
comenzaban con la frase “Sefiores diputados y sessdmn el objetivo explicito de que
los mensajes aparecieran en la sintesis informafiva el personal de las camaras les
preparara todos los dias a los legisladétfe®ara atraer la atencién de los medios se
organizaron foros con expertos internacionalesggmtaciones de libros sobre el problema
de la obesidad en México, lo cual genero, seguraldson, mas de mil notas periodisticas
y articulos en la preng&! Otra tactica fue levantar una encuesta en la gueostraba que 7
de cada 10 mexicanos estaban de acuerdo con eéstopa los refrescos siempre que el

dinero recaudado se utilizara para instalar belosdar las escuelas.

Por lo que se refiere a la reforma de telecomuitnoas también hubo una alianza
amplia de organizaciones civiles, liderada por todacion Mexicana de Derecho a la
Informacion (AMEDI), que incidio en los cambios nmativos para promover la libertad de
expresion, el derecho a la informacion, el deraddas audiencias, el freno a la practicas
monopdlicas en radiodifusion y el reconocimientdatemedios de comunicacion publicos,
sociales y comunitarios. Sin embargo, a diferedeito que ocurrié con la reforma fiscal, en

este caso las organizaciones tuvieron mucha mefmsniacion y control sobre la manera

178 Ibid., pp. 19-20.

79 Ibid, pp. 9y 18.

180 Sergio Barcena y Julio Téllez del Rio, op. cit., p. 193.
181 Flisabeth Donaldson, op. cit., p. 17.
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en que los legisladores recibian sus propuestaaslidizza encabezada por la AMEDI tuvo
antecedentes en 2007, cuando fue creado el Fraciendl para la Reforma de los Medios
Electronicos de Comunicacion, y en 2011, cuandoeksbrd el Encuentro Nacional por la
Diversidad y la Calidad de los Medios de Comuni@aé? En medio de las campafias
presidenciales de 2012, y una vez que surgio eliffiento #YoSoyl132 (cuya demanda
principal era la “democratizacion de los medioscdmunicacion”), la alianza se reactivé
con el nombre de “Coalicion Ciudadana Democracisledios”. La Coalicion publicé
desplegados para reclamar a los partidos polilicezistencia de legisladores vinculados a
las empresas de radio y television (la llamadati@hcada”) e interrogar a los candidatos a
la presidencia sobre sus propuestas para impulsareforma integral al régimen legal de la
radiodifusion y las telecomunicaciones “sustentadda rectoria del Estado, el servicio
publico y los derechos humand$§®.Como informa Raul Trejo Delarbre, la Coalicion se
integré por asociaciones dedicadas a asuntos denicexion, defensa de los derechos
humanos, defensa de los derechos sociales, deferilsa derechos de las mujeres y grupos

campesinos e indigen#&s.

Una vez que aparecié el documento sobre los acsigeldPacto por México (2 de
diciembre de 2012), la AMEDI reconoci6 publicamenie el apartado sobre “Competencia
en radio y television” recogia demandas y propsestechas desde hacia décadas por las
asociaciones civiles para regular al sector. Sinaggo, también sefial6é que faltaban medidas
para impulsar a los medios publicos y comunitarimdemas de plazos fijos para la

aprobacién de una reforma en telecomunicacione$4 e diciembre de 2012 la AMEDI

182 Raul Trejo Delarbre, “Sociedad presente y discusién ausente en la reforma constitucional para
telecomunicaciones y radiodifusion (2012-2013)”, en Luisa Béjar (coord.), El proceso legislativo... op. cit., pp.
79-80.

183 E| documento donde se hacen estos reclamos y preguntas se puede consultar en
http://www.javiercorral.org/?p=18705 [ultimo acceso 17 de marzo de 2018].

184 E| qutor cita a las siguientes: AMEDI, Articulo 19, #YoSoy132, Asociacion Mexicana de Investigadores de la
Comunicacion, Asociacion Mundial de Radios Comunitarias, Centro Nacional de Comunicacion Social,
Ciudadanos en Medios, Comunicacién Comunitaria, Consejo Nacional para la Ensefianza y la Investigacién de
las Ciencias de la Comunicacién, Equipo Pueblo, Fundacién Manuel Buendia, Mujeres y Periodismo, Alianza
Civica, Fundar, INCIDE Social, Alaide Foppa A.C., Catdlicas por el Derecho a Decidir, Mujeres para el Didlogo,
Centro Fray Bartolomé de las Casas, Centro Fray Francisco de Vitoria, Centro Miguel Agustin Pro Juarez, Centro
de Derechos Humanos de la Montafia, Centro Digna Ochoa, Colectivo Contra la Torturay laImpunidad, Comité
Cerezo, Programa de Derechos Humanos de la Universidad Iberoamericana, Asociacion de Uniones de Crédito
del Sector Social, Asociacién Nacional de Empresas del Campo, Coordinadora de Organizaciones Cafetaleras y
Casa del Migrante. Raul Trejo Delarbre, op. cit., p. 79.
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public6 un documento muy importante con 21 puntes, @ su juicio, debia contener la
reforma constitucional; entre dichos puntos estdbanpropuestas de crear un Instituto
Federal de Telecomunicaciones con autonomia cocistital, definir a las
telecomunicaciones como servicio publico, estableeglas para la digitalizacion de la
television, reconocer legalmente a los medios pably comunitarios y que se les otorgue
el derecho de recibir ingresos adicionales por tlrsy patrocinios, establecer reglas de
dominancia en mercados y servicios de telecomuioices y radiodifusién, must carry y
must offer, permitir la inversion extranjera dil@gtsanciones a quienes incurran en practicas

monopolicas®®

Los meses de enero y febrero de 2013 fueron loehd®nsejo Rector del Pacto
utilizé para elaborar, mas o menos en secretaojdativa de reforma constitucional, ante lo
cual la AMEDI exigi6 transparencia, definicioneareals e inclusion de la sociedad civil en
las negociaciones. Como no habia respuesta pa@r garta clase politica, la AMEDI y sus
multiples aliados lanzaron la campafa “Mas parg geie consistia en la promocion de los
mencionados 21 puntos en internet, redes sociales publicos y diarios de circulacion
nacional. El propoésito era llamar la atencion detomadores de decisiones e incidir en la
hechura de la iniciativé#® Aungue no contamos con informacién sobre si ltegimntes de
la alianza se reunieron con los miembros del Péztegrprendente es que la iniciativa de
reforma constitucional que present6 el ConsejodRecka Camara de Diputados recogio casi
todos los 21 puntos del documento de la AMEDI. @oedas asociaciones participaron en
los foros publicos organizados por el Senado,an@ehte echaron en falta medidas en favor
de los medios sociales y comunitarios, pero ande t@conocieron que era una buena

iniciativa y urgieron a que se aprobara cuantosafite

La discusion de las leyes reglamentarias en teleomaciones fue diferente. No

obstante que la AMEDI hizo llegar a la Junta de r@oacion Politica de la Camara de

185 Se puede consultar el documento en http://www.amedi.org.mx/21-puntos-mas-para-ver/ [Gltimo acceso
el 21 de marzo de 2018].

186 Raul Trejo Delarbre, op. cit., p. 79 y Gabriel Sosa Plata, “Mas para ver”, El Universal, 5 de marzo de 2013.
Consultado en: http://blogs.eluniversal.com.mx/weblogs_detalle17980.html.

187 Véase Boletin 1338.  Viernes 12 de  abril de 2013. Consultado  en:
http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/boletines/6430-boletin-1338-continuan-en-
senado-consultas-sobre-reforma-a-telecomunicaciones.html.
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Diputados sus propuestas, solicitando que los cuentdres de los grupos parlamentarios las
hicieran suyas?®, pocas fueron las que en realidad se recogierariaNEugenia Valdés Vega
ha documentado que, desde la perspectiva de lgaago; estas leyes constituyeron un
retroceso respecto de lo aprobado en la reformstibacional y tuvieron un sesgo muy claro
a favor de Televisa y TV Azteca. Esto porque sé deJFETEL “subordinado” al Ejecutivo,
ya que se establecié que la Secretaria de Comugniescy Transportes opinaria sobre su
labor y la Secretaria de Gobernacion mantendffecldtad de vigilar contenidos en radio y
television, funcion que muchos actores politicosxpertos decian que debia dejarse al
organo autbnomo; se olvidé el derecho de las aaidigly el derecho de réplica; y se ignoro
a los medios de uso publico y socidf. Cabe sefialar, no obstante, que la iniciativa del
Ejecutivo proponia que las multas impuestas adose&sionarios no se aplicaran sino hasta
gue se resolviera el juicio correspondiente, arddaasi el principio de la no suspension del
acto reclamado establecido en la reforma constitiatj no obstante, el Congreso enmendo

esta falla. Este es un punto que Valdés Vega nierde\en su trabajo.

En realidad, el cabildeo méas efectivo en el proc#gsodiscusion de las leyes
reglamentarias fue el que ejercio el llamado “Fegur la Comunicacion Democratica”, una
alianza de legisladores de diversos partidos potitiex funcionarios, intelectuales publicos,
actores de televisidon, asociaciones de derechosimsry organizaciones promotoras del
derecho a la informacién y el internet liBP@Este Frente se constituyé el 11 de abril de 2014
en el Teatro Metropolitan por la convocatoria @gleglor panista Javier Corral y Cuauhtémoc
Céardenas Sol6rzano, ex dirigente del PRD. Susiwebgeteclarados fueron denunciar que
las iniciativas de leyes reglamentarias en telecocagiones representaban un retroceso

respecto de la reforma constitucional y presionlasdegisladores -tanto en redes sociales

188 Boletin N°. 1992, 09-09-13. Consultado el 10 de septiembre de 2013 en:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/005 comunicacion/a_boletines/2013 2013/septiembre_septiembr
e/09 09/1992 recibe jucopo propuesta ciudadana_en_materia_de_telecomunicaciones

189 Maria Eugenia Valdés Vega, “Reforma a telecomunicaciones y radiodifusion en México: la perspectiva de
la Asociacion Mexicana de Derecho a la Informacion”, en Revista Tla-Melaua, nueva época, Afio 9, num. 39,
octubre de 2015.

130 Se trataba de una suerte de reedicién de la “Coalicién Ciudadana Democracia y Medios” de 2013, pero con
mayor influencia de actores politicos y redes de jovenes promotores del internet libre. El Universal Nacién, 7
de abril de 2014, p. A-4.
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como personalmente en los recintos parlamentapasa que rectificarat¥! El Frente
consideraba que las iniciativas dejaban intocadaluelpolio televisivo, debilitaban al
IFETEL frente al gobierno federal, ignoraban laseéimientos constitucionales para el
fortalecimiento de los medios publicos y comunitariy amenazaban la libertad de
informacion y el derecho a la privacidad.

Fue en estos dos ultimos temas donde el Frentestuntés eficaz influencia debido
a la actuacion de uno de sus elementos, la Rededechos Digitales, que a su vez se
conformaba por las asociaciones ContingenteMx yelibternet para Todos. A dicha Red
le preocupaba, sobre todo, que las iniciativas eye elstipulaban la obligacion de los
concesionarios de proporcionar a las autoridadéscidizacion geogréafica de dispositivos
moviles, la intervencion de comunicaciones privadalsbloqueo de sefales de internet, todo
ello por supuestas razones de seguridad. Parazeeckatas medidas, la Red organiz6
campafas de informacion en redes sociales y gartén una marcha de protesta que partio
de Televisa Chapultepec con rumbo al Senado deetsilffica, en pleno dia en que las
comisiones dictaminadoras discutian el proyecto digtamen. Ocurrieron fuertes
enfrentamientos entre los manifestantes y el cugepgranaderos, dejando un saldo de siete
lesionadog?? Es muy probable que estos hechos afectaran ebateinPRI y el Gobierno
Federal porque al dia siguiente el coordinadoogeénadores priistas, Emilio Gamboa, y el
Secretario de Comunicaciones y Transportes, Ger&di Esparza, hicieron una
declaracion conjunta donde aceptaron dar marcha atestas medidas en el proyecto de

ley.193

2.4. Alcances de la influencia de los grupos derés en las reformas fiscal y de

telecomunicaciones. Comparativo entre iniciativaegretos

El presente analisis ha querido mostrar la congaédjde la relacion entre los legisladores y

los grupos de interés en la nueva institucionalidad Congreso mexicano. La enorme

191 Javier Corral conmind a sus simpatizantes con estas palabras a influir en los legisladores: “Es marcaje
personal, vamos a estarlos siguiendo en las oficinas de sus estados, en el Congreso, se les van a pedir
entrevistas, vamos a estar siguiéndolos en sus actividades relacionadas con este tema’ [...] ‘Obviamente en las
reuniones de comisiones unidas, va a ser un marcaje personal. No solo por redes, el objetivo es que sepan
que ya los vimos y los vamos a vigilar.” Reforma Nacional, 28 de abril de 2014, p. 5.

192 Reforma Nacional, 23 de abril de 2014, p. 4.

193 Reforma Nacional, 24 de abril de 2014, p. 4
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cantidad de actores sociales desplegando estmtegig variadas de cabildeo directo e
indirecto en los procesos legislativos no haceiemgie se puedan discernir sus resultados.
No obstante, en este ultimo apartado se inteniaraallos alcances reales que tuvo la
influencia de los grupos de interés en las reforestisdiadas. Lo primero que debe decirse
es que, como siempre ocurre en la politica quease ken los regimenes pluralistas y
democraticos, ningun actor ganoé o perdio todo devea y para siempre. De alguna manera,
todos los grupos organizados que fueron capacestelenir en la toma de decisiones

politicas obtuvieron algo, ya sea en la forma deemeficio nuevo o en la de lograr detener
un perjuicio sobre los bienes anteriormente addpsti Y ademas, mientras subsista dicho
régimen, los grupos siempre tendran la oportundiadolver a participar e intentar influir

en las decisiones publicas que se tomen en ebfutur

Ahora bien, es cierto que, en procesos legislatveosretos, algunos grupos obtienen
MAas que otros, y esto es lo que tiene mas migaamaisis que aqui se ha presentado se
desprende que, a pesar de las criticas que seohiciePacto por México -por su caracter
cupular y cerrado-, los partidos politicos, el Qesg y el Gobierno federal no pudieron dejar
de escuchar y valorar lo que los grupos organizeetdan que decir a cerca de las reformas
y leyes que se estaban decidiendo. Pero al estoghlas autoridades publicas tuvieron la
prerrogativa de escoger qué si y qué no aceptabangsidemandas y propuestas. En este
sentido, el balance final que podemos hacer esequ@s procesos legislativos sobre la
reforma fiscal y de telecomunicaciones los gruposalisa lograron éxitos notables al incidir
a favor del interés publico, los grupos econémiogsaron modificar en ciertos aspectos las
piezas legislativas (a veces con argumentos rasap a veces no) y los grupos
parlamentarios fueron capaces de mantener ciertees@m para no someter la

institucionalidad del Congreso a ningun interésigaar.

Los cuadros que aparecen a continuacion muesiragiatalle las modificaciones que
los grupos de interés lograron introducir en laslegion sobre la reforma fiscal y de
telecomunicaciones. Por supuesto, para fines dlisabis, sélo se presenta la lista de temas

gue fueron objeto de mayor polémica durante losgaus legislativos.
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Cuadro. 1 Influencia de los grupos de interés en laeforma fiscal de 2013

Leyes que
fueron objeto
de pugna

Propuestas de la
iniciativa del
Ejecutivo

Propuestas de los
grupos de interés

Decreto aprobado pot
el Congreso

Homologacién de IVA er
los estados fronterizos (d
11 a 16%)

Los empresario
expresaron que lo mejq
eera  aplicar un  IVA

y medicinas.

5

generalizado a alimentas

rSe deroga el articulo 2° de

Ley del IVA que estableci
s6lo 11% del impuesto en
region fronteriza

Eliminar exencion de IVA
en compra, renta y pagq
de hipoteca de cas
habitacién (se deroga a
90y 15 primer parrafo de |
Ley del IVA)

acréditos

La Asociacion de Banco
de México pidi6 echa
atrds la propuesta d

tcobrar IVA a los nuevo
hipotecarios
pero sin  que
retroactiva su aplicacion

S
r Se restituye art. 9° y 1
blprimer
aEjecutivo, y a lo muchoj,
5 pago del IVA en comprag

fuera casa habitacion

péarrafo pars
mantener la exenciéon d

, renta y pagos de hipoteca

Ley del Impuesto
al Valor Agregado

Eliminar exencion de IVA
a colegiaturas en escuel
privadas (se derog
fraccion IV del art. 15)

ageneralizado
aempresarios

No hay
especifica,
expreso

propuest
so6lo S
rechaz

d

un

asociaciones  por |
afectacion del impuesto
la clase media.

A

Se restituye parrafo 1V de
articulo 15 para mantener
exencion

a

Eliminar la exencién d
IVA a la prestacion d
servicios de hoteleria
extranjeros para participa

en congresos, exposiciones

convenciones o ferias (g
deroga fraccion VIl del art
29).

INO

hay
pecifica, solamente

el impuest
tando los dafig
que podia generar
Surismo  nacional
" internacional.

es
rechazé

[

il
Largumen

=

propuesta

P .z
exencion de

Se deroga péarrafo VIl de
29 para elimina
IVA a Iz
restacion de servicios (@
oteleria a extranjeros qu
participan en congreso
convenciones, exposiciong
o ferias.

L art.

=D

=

la

la

e
e
5,
£S

Eliminar exencion de IVA
a importaciones temporalg
(se deroga parrafo IV dg
art. 10.-A)

Representantes de
industria automotriz y 13
,dndustria maquiladora s
[ Pronuncian por mantens
los incentivos fiscale
para importar y exporta

sus mercancias.

Se deroga parrafo IV del af
1lo.-A para eliminar IVA &
Importaciones temporale
Pero con una excepcion: |
|"empresas podran pasar
[ responsabilidad del pag
’rdel impuesto a aquéllg
otras a las que vendan §
mercancias hechas ¢
materiales importados.

1

o)

Ley del Impuesto
sobre la Renta
(ISR)

Deduccion de hasta el 59
a las remuneracion€
exentas  otorgadas
trabajador (art. 28, fraccio
XXX)

Empresarios ofrece
dncrementar alguna
sprestaciones de o
altrabajadores  (vales d
ndespensa), pero piden g
no se afecte el monto d

n
s Deducciéon de hasta el 53
sa las remuneracione
eexentas otorgadas
Lerabajador (art. 28, fraccid
eXXX)

deduccion.
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Ley del Impuesto
sobre la Renta
(ISR), cont.

Las aportaciones qu
realicen las empresas a |
fondos de pensiones
jubilaciones
complementarias
aquéllas que o)
obligatorias por ley, sél
pueden deducirse hasta
43% (art. 25, fraccién X d
la Ley del ISR).

e

p©rganizaciones de Se incrementa de 47 a 53
yempresarios no proponerpor ciento el porcentaje
una alternativa concretaladeducible de lag
nesta propuesta delaportaciones a Fondos de
hEjecutivo. Solo insisten Pensiones

D en los impuesto$ Complementarias a Igs
egeneralizados al obligatorias por ley (art. 25,
B consumo. fraccion X)

No deducibles las cuotas
seguridad  social  de
trabajador pagadas por
patrén (art. 28, fracc. I).

Organizaciones d
f éempresariqs argumenta
Isobre el impacto de |
ropuesta del Ejecutivo
sus finanzas y a Io

niveles de inversion, per

D

no proponen alternativas.

D

D

cuotas de seguridad soc
pagadas por el patron (a

a
s28, fracc. I).
0

1 , .
r}\Io seran deducibles las

al

Representantes (o
compalfiias mineras
Se elimina deduccion delnacionales y extranjera
100% de gastos depiden eliminar laj
exploracion del sectorpropuesta del Ejecutiva

minero y se aplica cobro d
impuesto por derechos (
7.5%

ereclaman mayo
eeguridad y amagan cd
retirar sus inversiones
se les cobran ma
impuestos.

e
55e elimina deduccion
gastos de exploracig
,minera y se aplica cobro d
7.5% por derechos (art. 3
rde Ley de ISR y art. 268 d
sila Ley Federal de Derecho
S

Zowo=-9

Eliminacién del régimen d
consolidacion fiscal qu

permitia diferir pago de

ISR hasta 10 afios a |
empresas y se propone

régimen de diferimiento d
maximo 3 afios.

Las organizaciones d
empresarios ofrecen

gobierno su colaboracig
para castigar abusq
cometidos con el régime
Pde consolidacion, per
" rechazaron
eliminacién.
aS

Jrq:omo alternativas

L.promovieron impuesto
“verdes para los autd
chocolate, eliminar ¢
subsidio a la gasoling
federalizar la tenencia
generalizar el IVA a
alimentos y medicinas.

SUl Se establece un régimen

e
Al

n
S
n
0

diferimiento de pago d
| impuestos y
s fraccionado de 5 afios
S
I
L

y

Ley del Impuesto
Especial sobre
Produccion y

Servicios

Impuesto de 1 peso p
litro a las bebidas con alt
contenido de azlcar (a
2°,inciso G, Ley del IEPS]

Empresas refresqueras
embotelladoras

y

rechazaron el impues
Drargumentando el

dafo
Oque causaria a los duefio§€ mantiene impuesto de
al peso por litro.

tde tienditas y
consumidor. N
presentaron  propuestas
alternativas. CcC

propuso un impuesto par

(0]
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kilo a toda la cadena d
consumo de azlcar
fructosa.

En cambio, lag
asociaciones civiles
favor de la salud queria
que se cobrara u
impuesto de hasta 2 pes|
por litro de bebidag

==

azucaradas.

Elaboracion propia con base en Leyes del IVA, ISIERS de 2010, iniciativas de reforma a las mis
leyes presentadas por el Ejecutivo a la Camaraipi¢dzlos el 8 de septiembre de 2013, informacideg

prensa y Decretos publicados en D.O.F. el 11 derdlre de 2013.

nas

Cuadro 2. Influencia de los grupos de interés en €onsejo Rector del Pacto por
México en relacion con eimust carry y must offer de la reforma de

telecom

unicaciones 2013

Versién preliminar del

Pacto por México i

Propuesta de los grupos

deVers
nterés

ion oficial del Pacto por
México

Obligacién de sistemas de cable

de incluir de manera gratuit
radiodifundidas

la
abierta de ofrecer de mane
gratuita sus sefiales a operaddg
de televisiones de paga

sefales

obligacion de

a

televisio

res

yTelevisa y TV Azteca pugnaron
N por seguir cobrando sus sefalg
réas televisoras de paga.

Latele
sefale
de

paga
Sdiscriminatoria
competitivos” (Compromiso 43).

vision abierta debe ofrecer sus
s a los operadores de television
“de manera  no

y a precios

Elaboracion propia con base en Acuerdos del Paxt&gxico e informaciones de prensa.

Cuadro 3. Influencia de los grupos de interés en l&forma constitucional de

telecomu

nicaciones de 2013

Rubro

Propuestas de la
iniciativa del
Ejecutivo

Propuestas de los
grupos de interés

Decreto aprobado por ¢
Congreso

Must carry y must
offer

Los concesionarios d
telecomunicaciones o d
television radiodifundida
que hayan sidq
declarados con pode
sustancial o como agent
econdémicos

preponderantes, no g
beneficiaran de la regl
de gratuidad (Octav
transitorio).

Televisa y TV Aztecd

ela medida o por lo mengs

1 conseguir que lag
empresas que  sear

erdeclaradas

ppreponderantes o cgn
poder sustancial no

sgpuedan beneficiarse de e
aregla de gratuidad de
bmust offer. Esto par
evitar el avance del

-

consorcio MVS-DISH.

epugnaron por echar atras

Se aprueba en sus términog la
Iniciativa del Ejecutivo y se
afiade que el |IFETE
sancionara con la revocacion
de la concesion a los agentes
econdémicos preponderantes o
con poder sustancial que se
beneficien directa q
indirectamente de la regla de
gratuidad, a través de otrps
concesionarios (Octavp

transitorio)
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Uso de la banda
de fibra 6ptica de
700 MHZ

Los concesionarios

permisionarios esta
obligados a devolver, €
cuanto culmine e
proceso de transicion a
television digital

terrestre, las frecuenciagyCCE) buscaron que |

que originalmente le
fueron concesionadas p
el Estado, a
del espectrg
radioeléctrico, la|
competencia y el us
Optimo de la banda d
700 MHz (Quinto
transitorio).

fin de sector
garantizar el uso eficienteeliminara el

y
n

nEl Consejo Mexicano d
Hombres de Negocio
aCMHM) y el Consejo
Coordinador Empresaria

sbanda de fibra dptica s
pmantuviera en manos d
privado vy
impuestd
especial de
telecomunicaciones patr
pconcesionarios.
e

se

%

)

Al
a

elEjecutivo en sus términos

vy

eSe aprueba la iniciativa d

Juicio de amparo
indirecto contra
resoluciones de

Las normas generale
actos u omisiones de
Comision Federal d

Competencia EconémicaSenado

y del Instituto Federal d
Telecomunicaciones

sOrganismos

aempresariales buscaron
b consiguieron  que €
modificara |
einiciativa del Ejecutivo
para que las resoluciong

y

s2)

iSSe aprueba la iniciativa d

IFETEL y podran ser impugnadgsde COFECE e IFETEL S“Ejecutivo en sus términos
COFECE sin | Unicamente mediante e¢lapliguen hasta que ge ’
suspension del | juicio de| resuelva el juicio de

acto amparo indirecto 'y ng amparo. Sin embargo, en
seran objeto de segunda revision, la
suspension (fraccién VI| CAmara de Diputados
del articulo 28 CPEUM).| rechazé esta

modificacion.

Se considera como agerjte
econémico
preponderante al que,
en razon de sliLas televisoras
participacién nacional endominantes del pais
la prestacion de losbuscaron que la
servicios de radiodifusion declaracion de

Declaratoria de
preponderancia

0 telecomunicaciones
a cualquiera que cuent
directa o indirectaments
con una participaciof
nacional mayor a
cincuenta por
ciento, medido ya sea p
el ndmero de usuario
suscriptores, audienci
por el trafico en su
redes o por la capacidd
utilizada de las mismas.

,preponderancia se hicie
epor sector de
2 telecomunicaciones, pa
nque no se vieral
afectados sus negocios
los otros sectores.

fa

n Ejecutivo en sus términos.
en

aSe aprueba la iniciativa d
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Colaboracion de
los concesionario
con las
instituciones de
seguridad

Es obligacion de log
concesionarios

proporcionar a lag
autoridades informacio
sobre la localizaciorn
geografica de
5 dispositivos moviles
intervencion de

comunicaciones privadg
y bloqueo de sefiales (¢
internet, por razones d
seguridad.

5 Las
concesionarias

5 mostraron  reacias

napoyar la propuesta d
Ejecutivo, pero no I¢g
pusieron mucha atencig
al tema.

empresa:
S

sEn cambio, lag
leasociaciones civiles

efavor de los derecho
digitales rechazaro
contundentemente |
propuesta, con fuertg

movilizaciones.

O o &

>

A
S
h

A
S

Se elimina la propuesta d
Ejecutivo.

Elaboracion propia con base en iniciativa de refoconstitucional presentada por el Ejecutivo algteso
el 11 de marzo de 2013, informaciones de prensecydio publicado en D.O.F. el 11 de junio de 2013

Cuadro 4. Influencia de los grupos de interés enddeyes reglamentarias de

telecomu

nicaciones de 2014

Leyes reglamentarias

Rubro

Propuestas de la
iniciativa del
Ejecutivo

Propuestas de los
grupos de interés

Decreto aprobado por ¢
Congreso

Juicio de amparo
indirecto contra
resoluciones de

IFETEL Y
COFECE sin
suspension del
acto reclamado

El pago de las multas qU
imponga el instituto ng
sera exigible hasta que

resuelve el proces
judicial o administrativo

(art. 300 de la Ley
Federal de
Telecomunicaciones
Radiodifusion).

e .

Organismos
| empresariales
"que se aprobara |
Ciniciativa del Ejecutivo,
para que las resoluciong
de COFECE e IFETEL
no se aplicaran hasta q
se resolvieran los juicio
de amparo.

y

buscaraon

D

sorocedimientos
BS,.

)
5

Las multas que imponga

Instituto seran ejecutadas p
el Servicio de Administracié
Tributaria, a través de lg

disposiciones aplicables p

dicho 6rgano (art. 302 de |a
ey Federal de
Telecomunicaciones y

Radiodifusion).

Declaratoria de
preponderancia

El IFETEL determinard
la existencia de agentg
econdmicos

preponderantes por sect
de radiodifusién y de
telecomunicaciones (n

por servicios o
mercados). Art. 260 de |
Ley Federal de

Telecomunicaciones
Radiodifusion.

ppreponderancia se hicie
por sector, porque a

asolo tendrian que acept
una declaratoria en T

y abierta, peroyanoen T
de paga.

Las televisorag
sglominantes  del pais,

sobre todo Televisd,
obuscaron que la
» declaracién de

a

D

o
D

V

Se agrega un segundo parrafo
donde se calca el concepto

|_.ambiguo de preponderandia
presente en el octavo
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Financiamiento
de los medios
publicos, socialeg
y comunitarios

Los medios publicos np
podran comercializar con
sus espacios (art. 28 de
Ley Federal de
Telecomunicaciones y
Radiodifusion)

Los medios publicos

pugnan porque se g
permita comercializar su
espacios.

piden que no se permit
comercializar log
espacios de los medig
publicos porque ellg
representaria

[

competencia desleal.

2]

ldos medios privados Se aprueba la iniciativa d
aEjecutivo en sus términos

S

U

Elaboracion propia con base en las iniciativaseged reglamentarias de telecomunicaciones preses
por el Ejecutivo al Congreso el 24 de marzo de 2ibfdrmaciones de prensa y Decreto publicado €nB.

el 14 de julio de 20

14.
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CAPITULO 3. DINAMICA INSTITUCIONAL DE LA NEGOCIACIO N POLITICA
EN LOS PROCESOS LEGISLATIVOS. ANALISIS DE LAS REFOR MAS FISCAL Y
DE TELECOMUNICACIONES, 2013-2014

Introduccion

Mientras el régimen democratico en México favorel@dformacion de gobiernos sin
mayoria, no existio otra forma institucional de &wrtas decisiones legislativas mas que la
negociacion y los acuerdos de los partidos poStrepresentados en el Congreso. Una vez
gue las reglas electorales permitieron el votoeligrefectivo de los ciudadanos, éstos
decidieron por mas de 20 afios que la pluralidadtigmlse asentara en las instituciones
publicas, teniendo ello como consecuencia prinajp@ ningln partido, por si sélo, pudo
controlar a un mismo tiempo la Presidencia de lpiBkca y las camaras legislativas. De
este modo, la cooperacién entre fuerzas politeaslyio una necesidad para la formulacion
de politicas publicas, un método ineludible si@s go se queria llevar al pais por la senda
de la ingobernabilidad. No obstante, esta cons@atacequirié un largo proceso de
aprendizaje politico e institucional que no estaxento de obstaculos y contradicciones, de
modo que no siempre fue obvio ni deseable para dd®res politicos trabajar
concertadamente para sacar adelante las leyeynesf importantes para el desarrollo
nacional. El habito de la negociacién politica igquiempo para arraigar en el Congreso

plural y no siempre estuvo del todo seguro.

Por muchos afios, los especialistas han subrayadtrdbas institucionales que
supuestamente generan en nuestro pais los gobismmosayoria para las relaciones
Ejecutivo-Legislativo y los acuerdos parlamentaridscando el origen del problema en el
disefio del régimen presidencial. Principalmentgestaca que nuestra Constitucion Politica
no contiene mecanismos que ayuden a conciliautalpdad politica con la necesidad de los
gobiernos para hacer prosperar su agenda legslativ contempla formas de solucion
institucional ante la eventualidad de una confrtidta grave entre poderes (como en los
regimenes parlamentarios); y sobre todo no propoaca los presidentes las necesarias
facultades legislativas -equivalentes a las degpauss en América Latina- para superar los

intentos de obstruccién de los partidos opositeresl Congres&* A esto se afiade como

194 Maria Amparo Casar, “El equilibrio de poderes entre Presidente y Congreso”, en Gabriel L. Negretto,
Debatiendo la reforma politica. Claves del cambio institucional en México, CIDE, México, 2010, pp. 129-157;
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agravantes el que casi cada afio haya programadtasoekes en algunos de los estados de la
federacion, las cuales obviamente ponen en compatenlos partidos politicos, y las
constantes pugnas de fracciones y corrientesiatedbr de los mismos partidos. Todo esto

tiene sin duda un impacto en la viabilidad de lexesos legislativos.

Sin negar el mérito de los argumentos anteriorepoita sefialar que el Congreso
mexicano, aun sin mayorias partidistas, logré fumei de manera relativamente estable en
los dltimos 20 afos. Una vez que se ha descartadted de la paralisis legislativa, por
probarse que es errdnea, corresponde sefialar quedaccion legislativa en México se
caracterizo por tener momentos de estancamientmfliato, pero también de negociacion
y acuerdo politico, especialmente en lo que regpedtas reformas que se consideraron de
trascendencia nacional. Al analizar los periodesidenciales de Ernesto Zedillo, Vicente
Fox y Felipe Calderdn, el politdlogo Rogelio Herdén sefiala que el problema de esos
gobiernos sin mayoria no fue que el Congreso gaugrera bloquear al Presidente, sino que
éste no mostré capacidad suficiente para negocaokdar con los partidos de oposicién
para sacar adelante las reformas mas ambiciosasglegrama de gobierA®’. El autor no
deja de advertir los problemas institucionalesrdgimen presidencial, pero reconoce que
aun con ellos se lograron acuerdos legislativosyales en distintas materias. Por afiadidura,
Hernandez observa que la imagen de paralisis &gisldurante los gobiernos panistas se
debid, en todo caso, a la polémica, confrontaci@weces polarizacién que se generd en
torno a iniciativas de ley y reforma constitucioeaiblematicas enviadas por el Presidente

al Congreso. En este caso estuvieron algunas dsillamadas “reformas estructurales” que

Luisa Béjar Algazi, “Cuando el Ejecutivo es débil, ¢ Quién legisla en México?”, en Politica y Gobierno, Vol. XXI,
num. 2, julio-diciembre de 2014, p. 332; Francisco Valdés-Ugalde, “Régimen politico y democracia: conflicto
constitucional en el pluralismo incompleto”, en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, nueva época,
afio LVIII, nim. 217, enero-abril de 2013, p. 136; José Woldenberg, “Parlamentarismo y/o ajustes al régimen
de gobierno”, Nexos, 2 de octubre de 2017 [consultado en: https://josewoldenberg.nexos.com.mx/?p=379].
Los presidentes mexicanos no cuentan, por ejemplo, con facultades de decreto, facultades delegadas para
emitir decretos-ley ni con el poder para convocar a referéndum para reformar la Constitucion, como ocurre
en Bolivia, Chile, Brasil y Uruguay, por mencionar algunos. Si cuenta con veto parcial y total (art. 72 de la
CPUM) y, a partir de 2011, también con iniciativa de trdmite preferente. El Poder Legislativo, por su parte, no
cuenta con una facultad tan importante como es la reconduccidn presupuestal, la cual permite prorrogar o
ampliar la vigencia del presupuesto del afio inmediato anterior cuando los legisladores no han podido ponerse
de acuerdo, en el tiempo estipulado, para aprobar uno nuevo.

135 Rogelio Hernandez Rodriguez, “Conflicto y colaboracién entre poderes. La experiencia reciente de los
gobiernos divididos en México”, en Mexican Studies/Estudios Mexicanos, Vol. 21, Issue 1, invierno de 2005, p.
185.
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fueron rechazadas, o bien se aprobaron en térnmmgslejanos a las preferencias del

Ejecutivol®®

A contrapelo de la idea de pardlisis legislatifeagaso institucional, Lorenzo Arrieta
ha mostrado que la negociacién y los acuerdos Erstygarlamentarios se han convertido en
rutinas institucionales del Congreso mexicano, ddawque a partir de ellas se han aprobado
reformas importantes, el 6rgano legislativo ha maidb un funcionamiento regular y los
gobiernos sin mayoria no han resultado en la catastjue algunos de sus criticos mas
encendidos habian vaticinado. Para respaldar smaafion, el autor ha analizado los
procesos legislativos de algunas reformas sigtif@as y polémicas que se dieron en las
tltimas décadas, tales como la reforma eléctrigargforma a la Ley del Seguro Social en
el periodo de Fox, la reforma fiscal y la reforméad.ey del ISSSTE en el periodo de
Calderon, y las reformas educativa, fiscal y decinunicaciones en el periodo de Pefia
Nieto*” Arrieta reconoce que la negociacion parlamentarisiempre ha sido sencilla, pues
ha requerido un proceso de aprendizaje que notadceexento de obstaculos, tropiezos y
fracasos, ademas de que las piezas legislativaswasa se aprueban de acuerdo con las
preferencias del Presidente; sin embargo, el aghgerte que la negociacion, como practica

normalizada, es el componente esencial de laungiitalidad democratica del Congreso.

Sigo las ideas de Hernandez y Arrieta, asi comenosciados tedricos del capitulo
primero, para sostener que el sentidoR#elto por Méxicpcreado en 2012, fue aprovechar
la experiencia institucional acumulada de negogiapolitica en los pasados gobiernos sin

mayoria para intentar trascender la practica dedoralianzas legislativas coyunturales,

196 Rogelio Hernédndez Rodriguez, “Hacia un nuevo equilibrio en la relacién de los poderes”, en Soledad Loaeza
y Jean Francois Prud’homme (coords.), Instituciones y procesos politicos, Tomo XIV de la coleccidon Los grandes
problemas de México, El Colegio de México, México, 2010, pp. 458-459. En la discusién publica mexicana,
desde hace dos décadas, se usa el término “reformas estructurales” para referirse a cambios constitucionales
y legales de corte econdmico con orientacidn hacia el libre mercado que se suponen necesarios para detonar
el crecimiento y asi mejorar la situacion del pais. El concepto es sumamente ambiguo, pero en ello se
empefiaron los gobiernos panistas y priistas de la alternancia con resultados bastante discutibles.

197 Lorenzo Arrieta Ceniceros, “Flexibilidad y fracaso negociador en el terreno laboral”, en Francisco Reveles
(coord.), El gobierno panista de Vicente Fox. La frustracion del cambio, FCPyS-UNAM, México, 2008, pp. 71-
103; “La construccion de una nueva institucionalidad del Congreso mexicano, 2006-2008”, en Ricardo
Espinoza y Jeffrey Weldon, El Congreso de la Democracia, Ediciones Mesa Directiva, Senado de la Republica,
LXI Legislatura, México, 2010, pp. 275-301; Lorenzo Arrieta y Diego Ramirez, “La negociacion politica en el
cambio institucional de la dinamica legislativa. A propdsito del Pacto por México”, en Estudios Politicos,
novena época, num. 39, septiembre-diciembre de 2016.
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construir una coalicidbn amplia que permaneciera emediano plazo y, de esta manera, sacar
adelante la agenda de reformas que se considerdxsania para nuestro pais. La
importancia dePactoradica en que posibilitd la construccién de acoerentre partidos
politicos para favorecer la colaboracion institnailo entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo en lo que respecta al procesamientfasieeformas estructurales que habian sido
postergadas en los gobiernos panistas. Durante a&gupo, los actores involucrados en este
acuerdo politico lograron sortear las dificultade®l disefio institucional del
presidencialismo, asi como las vicisitudes impwesi@ar la coyuntura, por medio de la
negociacion politica, pues los partidos en el gobiey en la oposicion trabajaron
concertadamente para aprobar las reformas deridgdas compromisos publicos que ellos

mismos se impusieron al inicio del sexenio.

Para ilustrar este planteamiento, el presenteuwdapmhaliza la dinamica legislativa
correspondiente a las reformas fiscal y de telecicagiones durante la LXII Legislatura,
ambas derivadas dBlacto por MéxicoA partir del enfoque integrativo de la negociacio
se busca responder a las siguientes preguntasodaéral proceso de negociacion de ambas
piezas legislativas?, ¢cual fue el papel que jugatdresidente y sus colaboradores, los
dirigentes partidistas y los grupos parlamentarigg@é posiciones e intereses defendieron
estos actores?, ¢cuales fueron las controversiastgculos que enfrentaron?, finalmente,
¢,como lograron superar sus diferencias para llegacuerdos? En primer lugar se
reconstruye el proceso de negociacion tantd’detocomo el relativo a la formulacion de
las iniciativas de reforma mencionadas; posteriotmese analiza el tratamiento de las
iniciativas en el Congreso, destacando las relasi@ntre los Secretarios de Estado y los
legisladores, las interacciones de los grupos ipardarios, la negociacion politica en
comisiones y en la Junta de Coordinacion Polilécananera en que la division intrapartidista
en el PAN y PRD impacto6 al trabajo parlamentaripoy, Gltimo, la discusion y aprobacion

de los proyectos de reforma en el pleno de las rc&@na

El proceso politico que derivé en las reformasgdositivo pero no estuvo exento de

trabas y limitacione&2 En realidad, cada proceso legislativo aqui estiodiavo que abrirse

1%8 Un asunto diferente es el contenido propiamente dicho de las reformas, que puede ser mas o menos
discutible. Su analisis requeriria un trabajo de investigacidn aparte.
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paso en medio de tensiones politicas que fueraittads no solo del disefio institucional del
sistema presidencial sino también del calendadotetal, de los conflictos internos de los
partidos politicos y de los intereses personalég grupo que en distintos momentos se
defendieron. No falto, incluso, que el tratamieti¢ouna pieza legislativa se condicionara a
la aprobacion de otra distinta. Todo parece indjcarlos propios actores politicos previeron
este conjunto de problemas y lo interesante es sab® hicieron para que, pese a todo, la
agenda de reformas saliera adelante. El analissgrana que el Pacto por México, en si
mismo, fue producto de un arduo proceso de negooiantre fuerzas politicas y luego se
convirtié en una plataforma desde la cual estosnwgsactores construyeron consensos en
torno al enfoque y contenido especifico de lagadtiias que debian presentarse al Congreso.
Se subraya que en esta etapa de la negociacidgrvaedraron activamente diputados y
senadores de distintos partidos, haciendo valeilopwesenciales de sus respectivas agendas
parlamentarias, de modo que no puede decirse qugeeltivo haya impuesto sus

preferencias desde el inicio del proceso.

Ademas, contrariamente a la opinion de los critdeisPacto, se mostrara que las
iniciativas no fueron rapidamente tramitadas ydscusion en las camaras; muy al contrario:
el proceso legislativo de cada reforma implico, vameente, tensiones, conflictos, amplia
discusion y negociacion politica como pasos neim&sgiara construir las mayorias que
permitieran aprobarlas. Las piezas legislativages®n sometidas a las estrategias politicas
de los grupos parlamentarios consistentes endaidil, amenazas con romper los acuerdos,
chantajes, denuncias publicas, presiones, entas,ofa sea porque se buscaba introducir
modificaciones, porque fracciones internas del BAMNRD desaprobaban la nueva relacion
de sus dirigencias con el Gobierno Federal o pouestancias politicas ajenas al debate
parlamentario (especialmente los procesos de éleadierna de autoridades en los partidos
politicos y las elecciones de 2013 en diversosdestde la republica). Estas condiciones
obligaron a los legisladores a encontrar la foreaahciliar intereses y puntos de vista en el
interior de los grupos parlamentarios, en la Jdet&oordinacion politica, en el seno de las
comisiones dictaminadoras y en el pleno de las @snde modo que se hiciera posible la
toma de decisiones. El resultado fue que los dexréé reforma fueron distintos a las

iniciativas presentadas.
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3.1. Negociacién politica para la formacion deltBgor México

El Pacto por México representd un cambio importentel tipo de negociacion politica que
se practicaba con las reformas legislativas egesi anteriores. Con los gobiernos panistas
la negociacién se daba, por decirlo asi, inductaerter esto significa que cada iniciativa que
enviaba el Presidente al Congreso se negociabasquarado partiendo del enfoque,
propésitos e intereses establecidos por el projeicuivo y su partido, lo cual implicaba, en
principio, un fuerte contraste con el enfoque, peljes e intereses de los partidos de
oposicion. En estas condiciones, cada procesold@gs requeria un arduo trabajo de
acercamiento entre los actores politicos partietelsus diferencias, sino es que de su
completo desacuerdo, ademas de que existia musbardianza entre ellos por el constante
temor a que no se cumplieran los compromisos doios&° En cambio, el Pacto posibilitd
gue buena cantidad de las reformas aprobadad il leegislatura se negociaran sobre una
base de entendimiento comun entre gobierno y aposiana vision consensuada de pais,
una agenda compartida de politicas publicas ystado de compromisos que tenian como
meta Ultima —segun los propios pactantes- la reagpie de la rectoria del Estado en la vida
nacional. El Pacto constituydé un punto de partida gimplifico en el Congreso la tarea
politica de procesar las diferencias en torno aterado especifico de cada iniciativa de

reforma.

Con el paso de los afios, la historia de como sstrery6 el Pacto por México se ha
vuelto mas clara. Al hablar sobre las motivaciangstuvieron los dirigentes del gobierno y
de la oposicion para construir dicho acuerdo, @zgpasada la eleccion presidencial de 2012,
David Pantoja dice que estos actores politicosesopihacer de la necesidad virtud. Por un
lado, los dirigentes del PAN no tuvieron mas remegiie reconocer la derrota de su
candidata Josefina Vazquez Mota (por quedar eartkrgar de la contienda), pero al mismo
tiempo que impugnaban las irregularidades de e, evaluaban qué perfil de oposicion

debia adoptar el partido a partir de entonces.idélr Ipanista Gustavo Madero y sus

199 Santiago Creel relata que en 2003 —mientras fungia como Secretario de Gobernacidn- llegd a acuerdos con
el entonces dirigente nacional del PRI, Roberto Madrazo, para aprobar la reforma hacendaria enviada por el
presidente Fox al Congreso, pero a la hora de su votacion en la Cdmara de Diputados todo el grupo
parlamentario del PRI votd en contra. Creel juzga este hecho como falta de cumplimiento de palabra. Ver su
testimonio en el reportaje de Denise Maerker, “La historia del Pacto por México” [consultado el 25 de mayo
de 2018 en: https://www.youtube.com/watch?v=K_JfLE4DOaQ].
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colaboradores no formaban parte del grupo pol@agresidente saliente Felipe Calderén
ni del de la candidata derrotada, de modo quegsmadirse su influencia decidieron que el
PAN seria una “oposicion leal a México”, lo cuarsficaba buscar acuerdos con el nuevo
gobierno para sacar adelante las reformas estalesypara la “modernizacién econémica”.
Por el otro lado, los dirigentes del PRD, Jesuskano y Jesus Ortega, acompafaron el
proceso de impugnacion de la eleccion presidepaiehbezado por Andrés Manuel Lopez
Obrador (el segundo lugar de la contienda), peiabasa convencidos de que el partido no
debia repetir la muy criticada estrategia postetattde 2006 consistente en prolongadas
movilizaciones de protesta, radicalizar su posicibrautomarginarse de la toma de
decisiones. A sabiendas de que Lépez Obrador abarideel PRD (llevandose consigo su
capital politico) y convencidos de que su organiwadebia hacer valer el peso politico de
sus votos, los dirigentes perredistas decidiergociar con el nuevo gobierno un acuerdo

nacional que incorporara los contenidos del progrpaiitico de la izquierd#?

De hecho, los proponentes originales del Pactaidico fueron Jesus Ortega y
Jesls Zambrano. La idea surgié en reuniones infesmde Ortega con el priista y
exgobernador de Oaxaca José Murat, al platicar srsbiore los problemas que tendria el
nuevo presidente Enrique Pefia Nieto para hacepgraissu agenda legislativa sin contar
con mayoria de su partido en el Congreso. Juzgagoasario construir un gran acuerdo
politico para impulsar las reformas que soluciomdwa problemas estructurales del pais vy,
de ese modo, fortalecer al Estado mexicano fretute grupos de interés. Esta propuesta era
compartida, inclusive, por Manuel Camacho Solisarddlo Ebrard, tanto asi que en una
reunion con distintas personalidades de la izqai€dmacho le propuso a Lopez Obrador

200 yver David Pantoja Moran, “Breves reflexiones sobre el Pacto por México”, Este Pais, 1 de septiembre de
2013; Denise Maerker, “2013: El afio del Pacto”, Nexos, 1 de diciembre de 2013 [consultado en:
http://www.nexos.com.mx/?p=15584]; Denise Maerker, “La historia del...op. cit.; y Miguel Armando Lépez
Leyva, “El episodio reformista en México (2012-2014): explorando las razones del cambio en la segunda
alternancia”, en Estudios Politicos, novena época, num. 35, mayo-agosto de 2015, p. 80. Para el dirigente
nacional del PRD, Jesus Zambrano, la cuestion esencial era “como hacer valer nuestra presencia como
oposiciéon nacional, cémo servimos mejor a la gente, como somos mas eficientes y eficaces para hacer valer
el peso que significamos y cémo ayudamos mejor a nuestros gobiernos locales.” Ver su articulo “PRD: influir
en las decisiones nacionales”, E/ Universal Opinidn, 21 de noviembre de 2013, p. A-19.
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gue fuera él quien encabezara el planteamienttiqgmotie un “gran acuerdo nacional’, lo

cual rechaz6 tajantemente el tabasquéfio.

Al mismo tiempo que ocurria lo anterior, el equitransicion de Pefia Nieto se
afanaba en tender puentes con distintos lideregticpsl incluyendo gobernadores,
coordinadores parlamentarios y dirigentes partidis€onsciente de la condicién minoritaria
del futuro gobierno, el mencionado equipo teniplah de seguir el ejemplo de legislaturas
anteriores en el sentido de ir proponiendo y negmwo cada iniciativa de reforma
constitucional y legal por separado, formulandoeados puntuales. Con sorpresa, los
colaboradores de Pefia Nieto encontraron que Gubtadero estaba dispuesto a negociar.
Las cosas empezaron a ir mas lejos cuando José Earansmitio a Pefa Nieto la voluntad
de los dirigentes perredistas para llegar a acsepdogramaticos. Una vez que todos los
actores reconocieron su disposicion para intemtacuerdo politico de mayor envergadura,
accedieron a reunirse. Murat facilitd un inmuelideado en la colonia Bosques de la Lomas
de la Ciudad de México para celebrar ahi los ertoogerLa primera condicion que pusieron
los dirigentes de los partidos de oposicion, egfmente el del PAN, fue que debian
sostenerse reuniones tripartitas, que no se vadiglggobierno priista negociara con el PRD

y Accién Nacional por separad®.

La negociacion politica del Pacto por México comtecuando se sentaron a dialogar
Jesus Ortega y Jesus Zambrano por parte del PR2avduMadero y Santiago Creel por
parte del PAN y Luis Videgaray y Miguel Angel Osn@hong por parte del PRI y el equipo
de transicion, sirviendo José Murat como anfitiyofacilitador. Los encuentros fueron de
buena fe y sin formato preconcebido, pero se resoria necesidad de mantenerlos en

absoluto secret®? Lo primero que dejaron en claro los dirigentesad@posicion es que el

201 En esa reunidn estuvieron presentes Cuauhtémoc Cardenas, Manuel Camacho, Marcelo Ebrad, Jesus
Zambrano, Jesus Ortega, Carlos Navarrete, Juan Ramén de la Fuente y Andrés Manuel Lopez Obrador. Ver
Denise Maerker, “La historia del...op. cit. y Excélsior Nacional, 2 de diciembre de 2017, pp. 8-9.

202 Otra vez, esta condicidn era resultado de la desconfianza. Los panistas no querian depender sélo del PRI
para sacar adelante su agenda legislativa, como habia sucedido antafio. Deseaban la presencia de los
perredistas para, eventualmente, formar alianzas con ellos y asi generar mayor contrapeso al gobierno. Los
hechos estan relatados en José Murat, Pacto por México. De la reforma politica de 1977 a la construccion de
acuerdos, Miguel Angel Porria, México, 2014, pp. 67-68; Excélsior...op. cit.; y Denise Maerker, “La historia
del...op. cit.

203 3 cuestion de la secrecia en la negociacion politica es polémica. A pesar de que la transparencia en la toma
decisiones publicas se reconoce como elemento fundamental de la democracia, los tedricos de la negociacion
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dialogo politico no significaba renunciar a la irgpacion de la eleccion presidencial por las
irregularidades que se habian cometido, lo cual dceptado. Poco a poco se fueron
agregando otras condicionantes y reglas de negaciguae conformaron un piso minimo de
entendimiento. Se acordd que ninguna fuerza palitenunciaba a sus diferencias
ideoldgicas y programaticas, de modo que en teroEsngcos cada cual se reservaba el
derecho de impulsar sus iniciativas de ley y retopor los canales institucionales ordinarios,
al margen del Pacto. También se establecié que madinciaria a la competencia electoral.
Para avanzar en la discusion de fondo, se acorel@ayla fuerza politica iba a poner sobre
la mesa desde el principio todos sus planteamigrdesnandas, sin reservarse nada. Cuando
las partes empezaron a discutir su vision de loblpmas publicos y sus propuestas de
solucién, advirtieron que tenian mas coincidendadas que imaginaban; por esta razon
acordaron privilegiar estas mismas, trabajar alimésobre ellas, y dejar en suspension los
asuntos que los dividian. A fin de seguir avanzandias negociaciones y salvar los acuerdos
logrados, decidieron no asumir ningin compromisblipd hasta agotar todos los temas
puestos sobre la mesa y no permitir que la coyarnpotitica y la competencia electoral

detuvieran los trabaj8?

El diagnostico del pais compartido entre los neaytmies fue que los 15 afos de
gobiernos divididos, entre 1997 y 2012, impidielos acuerdos legislativos que hubieran
permitido al pais avanzar mucho mas rapido de &lguhabia hecho. El objetivo general
gue se trazaron fue que el Estado recuperara suasol y fuera capaz de enfrentar a los

poderes privados que obstruyen su accién en detiinael interés public#® La redaccion

coinciden en que la secrecia es muy importante en el proceso de construccion de acuerdos politicos, pues de
otro modo existe el riesgo de que no se concreten. Las razones son obvias: si los politicos se saben vigilados
por el publico, nunca van a asumir compromisos que desagraden a sus electores, aunque en su fuero interno
crean que son los correctos. Hacer lo contrario implicaria desprestigiarse ellos y a la institucién publica a la
que pertenecen. Lo importante en estos casos es que las partes negociadoras fijen un método para publicitar
sus acuerdos sin ponerlos en peligro y que, una vez concretados, se rindan cuentas de ellos. Mientras tanto,
“es mejor no meterse a la cocina para ver cdmo se hacen las salchichas”. Véase Sarah A. Binder and Frances
E. Lee, “Making Deals in Congress”, en Jane Mansbridge and Cathie Jo Marton (eds.), Negotiating Agreements
in Politics, American Political Science Association, Washington, 2013, p. 63; y Gerardo Le Chevallier,
“Recomendaciones para una negociacion partidaria eficaz y eficiente”, en Javier Meléndez Q. (coord.), Guia
para la gerencia politica, Instituto Nacional Demdcrata para Asuntos Internacionales, Washington, 2002, p.
215.

204:Ccémo se logrd el Pacto? Consultado en http://pactopormexico.org/como/ [consultado el 7 de marzo de
2018]; José Murat, op. cit., p. 83.

205 i Cémo se logré...op. cit.
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de los 95 compromisos que compusieron el Pactd/gaico corrié a cargo de un equipo
técnico conformado por Juan Molinar Horcasitas (,AMarlos Navarrete (PRD) y Aurelio
Nufio Mayer (PRI-equipo de transicion). Este equspodio a la tarea de comparar las
plataformas de gobierno y los documentos doctosate cada partido politico, primero de
forma bilateral (PRI-PAN, PRI-PRD, PAN-PRD) y luedg@forma tripartita, con el proposito
de identificar los puntos especificos de coincitieneosteriormente se ocupé de producir
documentos que recogian las discusiones y acuged@sados en la mesa de negociacion
principal, los cuales volvian a discutirse pararegirlos y ampliarlos. Entretanto, los
negociadores del equipo de transicidn hacian nwsasroonsultas con el presidente electo
Enrique Pefa Nieto antes de avanzar en la redadei@ada compromiso especifico. Bajo
esta dindmica se consiguié construir los 95 com@msnorganizados en los cinco ejes
tematicos que se enuncian a continuacion: 1) Sadiede derechos y libertades; 2)
Crecimiento econdémico, empleo y competitividadS8yuridad y justicia; 4) Transparencia,
rendicién de cuentas y combate a la corrupcié@dhernabilidad democratica. También se
creo el llamado “Consejo Rector del Pacto por M&xiérgano encargado de “conducir y
articular las negociaciones centrales, definir laps y metas, determinar mesas de trabajo
por materia y/o reforma especifica, establecer alendario de trabajo y elaborar las

iniciativas de ley” que serian sometidas a conaitién del Congres®®

Los negociadores del gobierno y la oposicién aqoptaron que el Pacto por México
se firmara publicamente antes del 1 de diciembr20d@, fecha de la toma de posesion del
cargo de Presidente de la Republica por parte dla Reeto. Buscaban enviar a la opinién
publica el mensaje de que era un acuerdo entriel@sry el titular del Ejecutivo solamente
firmaria en calidad de testigo. Esto no fue posjiale dos causas: la primera fue que los
dirigentes nacionales del PAN y PRD comunicaroasdtacciones internas de sus partidos

los compromisos que habian contraido con el Pgctie inmediato afloraron criticas y

206 “E| Consejo Rector del Pacto lo integran [...] por parte del gobierno federal Miguel Angel Osorio Chong, Luis
Videgaray, Aurelio Nufio y Felipe Solis Acero, como secretario técnico. Ademas, por el PRI, César Camacho,
Martha Tamayo, Raul Cervantes, Héctor Gutiérrez y Arturo Goicochea, como secretario técnico; por el PAN
Gustavo Madero, Santiago Creel, Marco Adame, Rosa Adriana Diaz, Alejandro Zapata Perogordo y Juan
Molinar Horcasitas, como secretario técnico; y por el PRD, Jesus Zambrano, Jesus Ortega, Pablo Gomez,
Alejandra Barrales, Eloi Vazquez y Guadalupe [Acosta] Naranjo, como secretario técnico; ademas de José
Murat, y la posterior integracién de Jorge Emilio Gonzalez y Arturo Escobar, del PVEM.” José Murat, op. cit.,
p. 95.
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descalificaciones; inclusive, a Jesus Zambrane senkenaz6 con ser destituido de su cargo
como presidente nacional del Sol Azteca, lo cuaiigen riesgo la viabilidad del acuerdo
politico; la segunda fue que los negociadores wanahban consensos en torno a los
principios que debian regir el muy delicado temanigstcarry y must offer como base de
una futura reforma de telecomunicaciones; estoqm®vcomo se vio en el capitulo anterior-
gue se filtrara a la prensa una version prelimgdgrdocumento del Pacto y que el PVEM
amagara con romper su alianza politica con el RRI.obstante, después de arduas
negociaciones, el Pacto por México fue finalmemtagddo en una ceremonia que tuvo lugar
el 2 de diciembre de 2012 en el Castillo de Chapett.

Se habia previsto que el acuerdo politico durasaafios, hasta antes de las elecciones
de 2015 para renovar la Camara de Diputados. Estpdco fue posible porque la
competencia con motivo del proceso electoral de&28tnde se renovaban gubernaturas,
congresos locales y ayuntamientos en varios estiltasfederacion, provoco desconfianza
de los partidos de oposicion hacia el gobi#hasimismo, las dirigencias del PAN y PRD
resintieron las duras criticas y cuestionamien®galte de los militantes de fracciones
internas opositoras (Io menos de que se les aaesdd “comparsas” del gobierno);
finalmente, llegado el momento de discutir la refarenergética (en diciembre de 2013), el
PRD prefirio retirarse definitivamente del ConsBjector por tener diferencias ideoldgicas
irreconciliables con los términos de la iniciatipeesentada. Con todo, el Pacto senté las
bases politicas suficientes para impulsar y aprobformas constitucionales y leyes
reglamentarias importantes, entre las que se amcontla fiscal y de telecomunicaciones

aqui estudiadas.

207 En abril de 2013 se dio a conocer un video que mostraba cdmo un funcionario de la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) ofrecia a la poblacidn de Veracruz beneficios del programa “Cruzada contra el hambre” a
cambio de que votara por el PRI. EIl PANy el PRD habian forjado una alianza electoral en esa entidad, de modo
que sus dirigentes nacionales denunciaron la maniobra y amenazaron con retirarse de la mesa de
negociaciones del Pacto. Dado que el presidente Pefia Nieto respaldé publicamente la actuacion de la titular
de SEDESOL, Rosario Robles, la crisis politica se agravd. Osorio Chong intervino para calmar los animos y
ofrecer garantias de que el gobierno se abstendria de hacer uso electoral de los programas sociales. Eso fue
el llamado “Adéndum” al Pacto por México. José Murat, op. cit., p. 65; Excélsior...op. cit., p. 9; y “Adéndum al
Pacto por México”, 7 de mayo de 2013. Consultado en http://pactopormexico.org/adendum-al-pacto-por-
mexico/ [ultimo acceso el 8 de marzo de 2018].
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3.2. Negociacion politica entre el Gobierno Fedde&| y partidos de oposicion para la

construccién de las iniciativas de reforma fiscdkeytelecomunicaciones

En el documento oficial del Pacto por México quedaestablecidos los compromisos de
politica publica que sirvieron como base de laggsdegislativas que son objeto del presente
analisis. Para el caso de las reformas constitatignreglamentaria en materia de
telecomunicaciones, los compromisos fueron losiainges: dotar de mayores herramientas
legales a la Comision Federal de Competencia pereiaar posiciones dominantes de los
actores economicos (compromiso 37); crear tribsnaspecializados en materia de
telecomunicaciones y competencia econdémica (conmipm88); reconocer el derecho de la
poblacion a la banda ancha y evitar que empresasngorcios eludan resoluciones de
organos reguladores por medio de amparos (compoaddf reforzar la autonomia de la
Comision Federal de Telecomunicaciones (comprodi®pasegurar el uso 6ptimo de las
bandas 700 MHz y 2.5 GHz para que el Estado gaeaihdi prestacion de servicios en
telecomunicaciones (compromiso 41); licitar nuewaslenas de television abierta y
establecer el must carry y must offer (compromi3p degular a operadores dominantes en
telefonia y servicios de datos para eliminar basaite entrada a nuevos competidores
(compromiso 44); finalmente, adoptar medidas deefdm a la competencia en radio,
television, telefonia e internet de forma simul&iieompromiso 45). Para el caso de la
reforma fiscal, los compromisos se enuncian a ooation: simplificar el cobro de
impuestos, ampliar la base de contribuyentes y atimta evasion y elusion fiscales
(compromiso 69); fortalecer las facultades tribatarde las entidades federativas
(compromiso 70); eliminar el régimen de consolidadiscal (compromiso 72); y revisar la
politica de subsidios y regimenes especiales aldinestablecer un sistema tributario

progresivo (compromiso 73).

Contrariamente a lo que dicen los criticos detdpor México, nuestra evidencia
muestra que el Consejo Rector no fue un o6rganopguaitiera al Ejecutivo usurpar las
funciones del Congreso ni que subordinara a Iaslégtpres a las decisiones impuestas por

las clpulas partidist&#8% Mas bien se traté de un mecanismo Util para efiaieel proceso

208 Djce Ricardo Espinoza que en el Pacto por México “los legisladores no fueron los autores de las iniciativas
y, en general, no las cuestionaron ni modificaron sus contenidos. Si bien estamos ante un Congreso muy
productivo en su primer afio, también aparece disminuido en su capacidad legislativa. El desempefio del
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de negociacién y toma de decisiones legislativasrenontexto complejo marcado por la
pluralidad de intereses politicos y sociales. Be sentido, se pueden identificar en la
negociacion de las tres iniciativas aqui analizadatro elementos fundamentales en comun.
El primero es que no se impuso en ellas solamaniesiion del Ejecutivo sino que el PRI,
PAN y PRD participaron negociando sus respectieasathdas y propuestas; el segundo es
gue algunos diputados y senadores de los mencisipadiados se involucraron directamente
en la redaccion de las iniciativas en el seno deis€jo Rector, y éste, a su vez, tuvo el
cuidado de mantener informados a los grupos partarmies sobre la evolucion de los
acuerdos; el tercero es que dicho Consejo se tagl@rpara dar a conocer a la opinion
publica (generalmente por medio de filtracionea prensa) versiones preliminares de los
acuerdos tomados para calibrar su impacto en lgsogrinteresados; finalmente, el cuarto
elemento es que, pese a la secrecia, el Consadauvecesidad de tomar en cuenta las
inquietudes y propuestas de los grupos de intta@f) de grupos empresariales como de
asociaciones sin fines de lucro. Por lo antermergiende que los negociadores del Consejo
Rector no enviaran al Congreso las iniciativas bamsta lograr un alto grado de consenso, el

cual, de cualquier manera, no garantizd su aprobaitomatica en las cAmaras.

A partir de una revisién de las agendas parlamest@ue se presentaron en la
Camara de Diputados en septiembre de 2012 se poestear que los principales asuntos
contemplados en el Pacto por México en relacion tas reformas fiscal y de
telecomunicaciones ya figuraban entre las prioeddegislativas de los principales partidos
politicos. Las coincidencias y la variedad de lemds presentes en dichas agendas
evidencian que en el Consejo Rector no se formulaoiniciativas de reforma privilegiando
la visién del gobierno o de un solo partido. Pen®lo, el PRI contemplaba en su agenda
reformas a los articulos 25 y 26 constitucionaescomo a la Ley Federal de Competencia

Econdmica, para fortalecer a los 6rganos reguladdeela economia y combatir practicas

Congreso muestra que el trabajo legislativo se dirigid, principalmente, a resolver las propuestas del Poder
Ejecutivo, bajo el manto protector del Pacto” (“El Congreso en el Pacto por México”, en Laura del Alizal Arriaga
(coord.), Relaciones entre poderes del Estado: acuerdos y divergencias, Anthropos, UAM-I, México, 2015, p.
71); Héctor Zamitiz sugiere que el Pacto fue la estrategia que usé el gobierno priista en su intento de
“restaurar” el régimen autoritario porque las reformas solamente incluyeron las prioridades de la agenda del
Ejecutivo y los legisladores las aprobaron motivados por los sobornos (“Presidente y Congreso: la dinamica en
la definicidn de la agenda legislativa y el cambio de las relaciones entre ambos poderes, en la aprobacion de
las reformas del Pacto por México”, en Héctor Zamitiz Gamboa (coord.), Pacto por México. Agenda legislativa
y reformas 2013-2014, UNAM, La Biblioteca, México, 2016, pp. 143-162).
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monopolicas; también planteaba una reforma hacengae permitiera crear un sistema de
seguridad social universal. EI PAN, por su parteppnia reformas para proteger a los
usuarios de telefonia movil, fortalecer a la Coémdtederal de Competencia y a la Comision
Federal de Telecomunicaciones, modificar la LeyeF@gdde Telecomunicaciones y la Ley
de Radio y Television para propiciar la competerci@stos sectores y sugeria mecanismos
para facilitar la entrada de nuevos competidoreselvision abierta; en materia fiscal
proponia aumentar la base gravable y simplificgragjo de impuestos. El PRD planteaba
reformas para garantizar la rectoria del Estadoesabcomunicacién electrénica, fomentar
la pluralidad y competencia en los medios masivwsamunicacion, quitar al gobierno
federal el control de las concesiones de televigharta y radio, impulsar la transicion a la
television digital y, finalmente, imponer sancior@e®s concesionarios que incumplen con
pautas electorales; en el terreno fiscal propdifarer privilegios tributarios y fortalecer el
principio de progresividad en el cobro de impue$td€abe resaltar que la construccién de
las agendas parlamentarias supone un proces@pajite incluye negociacion, deliberacion
y acuerdos de los legisladores en el interior derespectivos partidos politicos, tomando

como referencia sus documentos doctrinarios yyaroira politica naciong°

Por lo que toca a la intervencion de los congi@sien la hechura de las iniciativas,
se pudo saber que participaron activamente erelgscraciones, en su calidad de miembros
permanentes del Consejo Rector, la senadora Raosanadiaz (PAN), el senador Radl
Cervantes (PRI), el diputado Héctor Gutiérrez dedaza (PRI), el diputado Arturo Escobar
y Vega (PVEM) y la senadora Alejandra Barrales Mégo (PRD) -quien ademas fungia
como presidenta de la Comision de Radio y Telewiglé su respectiva cdmara. En la
redaccion de la iniciativa de reforma constitucloda telecomunicaciones estuvieron
involucrados, ademas, el senador Javier Corral jPANI diputado Juan Pablo Adame

(PAN), quien era presidente de la Comision de Agebigital y Tecnologias de la

203 Agendas Legislativas de los Grupos Parlamentarios de PRI, PAN y PRD en la Cdmara de Diputados. Gaceta
Parlamentaria de la Cdmara de Diputados, viernes 7 de septiembre de 2012, Anexos B, C y D. El dirigente
nacional del PRD, JesUs Zambrano, y los coordinadores parlamentarios de este partido en las cdmaras del
Congreso, el diputado Silvano Aureoles y el senador Miguel Barbosa, declararon que 70 u 80 por ciento de los
compromisos del Pacto por México son reflejo de los planteamientos de su agenda legislativa. Milenio Politica,
18 de enero de 2013, p. 4.

210 pgra un anélisis pormenorizado de las agendas parlamentarias conslltese Lorenzo Arrieta y Diego A.
Ramirez, “La elaboracién de la agenda legislativa en la dindmica actual del Congreso de la Unidn. Aciertos y
desaciertos”, en Estudios Politicos, novena época, num. 30, septiembre-diciembre de 2013, pp. 105-129.
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Informacién de su camaféat Pero lo mas importante es que los miembros des€oRector
tenian comunicacion permanente con los coordinadpaglamentarios para acordar con
ellos tanto el contenido de las iniciativas comorden en que debian ser presentadas en el
Congreso; se entendia que su participacion erarda snportancia porque ellos serian los
encargados de conseguir los votos para aprobaeflasnas. Esto no habla de un Poder
Legislativo “disminuido” o “sometido” al Ejecutiveino de vigilancia mutua, cooperacion y

trabajo politicd?'?

No estd a nuestro alcance conocer el detalle si@dgociaciones en el Consejo
Rector. Sin embargo, si podemos saber, por ejengule, en el caso de la reforma
constitucional de telecomunicaciones los miembeb€dnsejo sostuvieron en siete semanas
mas de 30 encuentros en los que el PAN hizo valgpuestas como las de dotar de
autonomia a la COFECE y la COFETEL y permitir |lzeirsion extranjera directa en
radiodifusién y telecomunicaciorf@g el PRD, por su parte, consiguié que se garatizar
transicion del sistema analégico de radiodifusidrsiatema digital y que las sefiales
adicionales que de ello surgieran se las apropidEstado mexicant* El tema de mayor
polémica siempre fue el que se refiermakt carryy must offeyla negociacion era delicada

porque -como se vio en el capitulo 2- las teledisoestaban cabildeando fuerte. La

211 ] Universal Cartera, 11 de febrero de 2013, p. B-6 y E/ Universal Nacién, 10 de marzo de 2013, p. A-4. Los
panistas fueron especialmente cuidadosos en procesar correctamente las negociaciones en el interior de su
partido porque, como ellos mismos reconocieron, existian tres corrientes discrepantes en torno a la reforma
constitucional de telecomunicaciones: la representada por Juan Molinar (ex secretario de comunicaciones y
secretario técnico del Consejo Rector), la representada por Javier Corral (con una trayectoria de lucha en
contra del duopolio televisivo) y la representada por los calderonistas (opositores a la dirigencia nacional del
PAN). Ver El Universal Nacion, 12 de marzo de 2013, p. A-10.

212 dia 18 de febrero de 2013 se celebré una reunidn en la que participaron el Secretario de Gobernacién,
Miguel Angel Osorio Chong, los dirigentes nacionales del PAN, PRIy PRD y los coordinadores parlamentarios
de estos partidos. En dicha reunion se acordaron los contenidos y la secuencia en que serian presentadas la
reforma constitucional de telecomunicaciones, regulacién del arraigo y las leyes reglamentarias en materia
educativa. El dirigente del PRD dijo que “fue una reunidon muy provechosa. Por primera vez nos sentamos a
platicar todos para intercambiar puntos de vista, que nos permitan establecer una coordinacién efectiva, sin
sobresaltos, de quienes estamos en el Pacto (por México) y las coordinaciones de la cdmaras” (E/ Universal
Nacidn, 20 de febrero de 2013, p. A-5). Por su parte, el dirigente del PAN sefial6 que el encuentro se realizd
“en un ambiente de colaboracion, entendimiento y apoyo a este esfuerzo de generar consensos e impulsar
los 95 acuerdos firmados [...] primero se revisan los contenidos de las iniciativas y una vez acordados en su
totalidad, definiran procedimientos para su presentacion en el Congreso.” (Milenio Politica, 20 de febrero de
2013, p. 8).

213 £] Universal Cartera, 11 de febrero de 2013, p. B-6; E/ Universal Nacion, 16 de febrero de 2013, p. A-6.

214 £] Universal Nacién, 22 de febrero de 2013, p. A-7.

120



discrepancia mayor estaba entre permitir o no guelévision abierta ofreciera de manera
gratuita sus sefiales a la television de paga. Segéntan los participantes en las
negociaciones, la falta de acuerdos estuvo a piaitevarlos a la ruptura. El acuerdo de
compromiso al que se llego fue que se aceptageataidad de las retransmisiones excepto
en el caso de que una televisora de paga forme gi@rin consorcio que haya sido declarado
con poder sustancial en cualquiera de los meraigltedecomunicaciones o radiodifusiép.
Aunque esta medida estaba dirigida a perjudica¥&{ish, que esta asociada con Telmex,

se justificaba en virtud del caracter monopdlicdadeompaifiia telefénica.

En el caso de la reforma fiscal tampoco se pudwaa los detalles de las
negociaciones. Sabemos que los negociadores dekfooRector estaban de acuerdo en
temas clave como simplificar el pago de impuestos)entar la base gravable y eliminar los
privilegios fiscales. También pudimos constatar ge de los temas de mayor controversia
era la aplicacion del IVA en alimentos y medicinas.principio, el seguimiento de prensa
nos indica que PAN, PRI y PVEM eran proclives adiimpuesté'®, lo cual coincidia con
los intereses de los organismos empresarialesusinel, como ya se ha visto, el
Revolucionario Institucional cambié sus documerttostrinarios para declarar en ellos la
aceptacion de este tipo de IVA, mientras que laréd@da de Hacienda declar6 la
conveniencia del impuesto en un documento ofitidbto “Presupuesto de Gastos Fiscales
2013”217 En respuesta a estas acciones, algunos vocerB&Behmagaron con romper con
el Pacto por México y emprender movilizaciones eethazo a dicha medid& Ante las
muestras de rechazo, todavia la Secretaria derdiacietentd negociar con los partidos una
version menos agresiva del IVA generalizado, coasie en aplicarlo solamente a alimentos
considerados “suntuosos” (carnes finas, caviapgyxtos importados) y exentarlo para una
canasta béasica de alimentos de primera necesidaticimas para tratar cancer, diabetes e
insuficiencia renal y personas beneficiarias degimas sociale¥? La propuesta no

prospero. Sorprende constatar que, a final de aseat PRI prefirié ceder ante la postura

215 F] Universal Nacién, 10 de marzo de 2013, p. A-4; El Universal Nacién, 12 de marzo de 2013, p. A-10.

216 £] Universal Nacién, 1 de agosto de 2013 y Milenio Politica, 4 de septiembre de 2013, p. 10.

217 Excélsior Nacional, 24 de febrero de 2013. Consultado en:
http://www.excelsior.com.mx/nacional/2013/02/24/885809 [ultimo acceso el 24 de febrero de 2018] y
Excélsior Dinero, 27 de agosto de 2013, p. 10.

218 Milenio Politica, 5y 17 de marzo de 2013, p. 8.

213 ] Universal Nacién, 8 de septiembre de 2013, p. A-11

121



del PRD, que era tajantemente contraria al impugsten lugar de ello propuso como
alternativa gravar los alimentos chatarra. Nuestrgetura en este asunto es que el PAN, a
pesar de que hizo valer sus planteamientos ertiatisa, en ningun caso la hubiera apoyado
en el Congreso -aun si incluia el IVA en alimentasedicinas- debido a que muchos otros
impuestos contemplados afectaban directamente anhpsesarios y a la clase media en
general, sectores que constituyen la base de storddo; por este motivo prefirid evitar
costos politicos, rechazar la iniciativa y, en sanranto, capitalizar las inconformidadés.
Bajo este calculo, al gobierno no le quedd otraraédtiva mas que hacer alianza con los
perredistas.

La negociacion sobre las leyes reglamentariaglesdmunicaciones requiere una
consideracion mas cuidadosa. Dado que las iniamtse presentaron en marzo de 2014,
pudiera decirse que no formaron parte del Pactaigxiico, que concluyé oficialmente en
diciembre de 2013. Sin embargo, debe notarse dherelejo Rector celebré reuniones entre
agosto y noviembre de 2013 para discutir y negdosrtemas basicos que debian ser
incluidos en la iniciativa, pensando en presentariambre del Pacto en el tercer periodo de
sesiones del primer afio de la LXIl Legislatura.tifEmpo apremiaba porque el articulo
tercero transitorio de la reforma constituciondiadaba que las leyes reglamentarias debian
estar concluidas dentro de 180 dias naturalesattada en vigor de aquélla, plazo que se
vencia el 9 de diciembre de 2013. Para poner enhaal trabajo, el Consejo recogié los
planteamientos hechos por los grupos parlamentdebBAN y PRD en ambas camaras a
partir de estudios propios y reuniones con experégsonales e internacionak3.La idea

era contrastar tales planteamientos con un estédmco preparado por el Subsecretario de

220 | 3 conjetura se refuerza al observar las reiteradas declaraciones del dirigente del PAN, Gustavo Madero,
en el sentido de que no habia el compromiso de defender la iniciativa de reforma fiscal como parte del Pacto
por México, ya que se acordd que el gobierno debia asumir por si sélo su promocidn y costo politico. Este
partido, no obstante, participd e hizo valer sus propuestas en la iniciativa, tanto en el Consejo Rector como
en el seno de las Camaras del Congreso. Ver E/ Universal Nacién, 14 de septiembre de 2013, p. A-4, Reforma
Nacional, 16 de septiembre de 2013, p. 6 y Excélsior Nacional, 13 de octubre de 2013, p. 2.

221 E| 7 de agosto de 2013 la prensa dio a conocer que diputados y senadores trabajaban junto al Consejo
Rector en una “Ley Convergente” de telecomunicaciones que buscaria desincorporar los activos de los
monopolios en este sector de la economia. Incluso, se filtraron documentos internos sobre los primeros
acuerdos (E/ Universal Cartera, 7 de agosto de 2013, p. B-1). Por su parte, la senadora del PRD Alejandra
Barrales, como presidenta de la comision de Radio y Televisién y miembro del Consejo Rector, organizé el
Foro Internacional de Telecomunicaciones, con la participacién de expertos de la Comisidon Econdmica para
América Latina (CEPAL) y de la Organizacidn para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE). Ver Reforma
Nacional, 21 de octubre de 2013, p. 2.
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Comunicaciones y Transportes, Ignacio Peralta, § gllo sentara las bases de las

negociaciones??

A partir de este punto tengo poca claridad sobseniativaciones de los actores
politicos en el proceso legislativo. Pese a quisledpres y dirigentes partidistas daban por
hecho que el Consejo Rector presentaria la iniefafi pasé el tiempo y esto nunca sucedio.
Llegd el mes de diciembre y el Pacto por México disuelto por la salida del PRD en
rechazo a la reforma energética. No conozco cotezaerdas razones por las cuales la
presentacion demoro todavia los primeros tres ntede®)14. Seguramente tuvo que ver la
gran complejidad del tema (la iniciativa supuso lo@s a 300 articulos de 11 leyes) y el
hecho de que los grupos de interés cabildearotefuglrsenador del PAN Javier Corral llegd
a decir que el Secretario de Hacienda, Luis Videgay el Jefe de la Oficina de la
Presidencia, Aurelio Nufio, modificaban la iniciatielaborada por la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes para favorecer aelasisoras y por eso la tardariza.
Todavia hubo algo de polémica entre las fuerzaisigad por la tentativa del gobierno de
presentarla al Congreso con el caracter de “pnatiefe®, lo cual fue rechazado por la
oposicion. Habiéndose descartado esta estrateginiclativa de leyes reglamentarias en

materia de telecomunicaciones fue presentada @aneldo hasta el 24 de marzo de 2014.

A pesar de lo planteado por algunos criticos, reipuinegarse que las tres iniciativas

aqui analizadas se formularon en el seno del RamtdViéxicd?®, sobre la base de los

222 ] Universal Cartera, 9 de agosto de 2013, p. B-6.

223 | dirigente nacional del PRIy a la sazén presidente en turno del Consejo Rector decia que “se construira
en esta mesa la iniciativa o aqui se daran los prolegdmenos” (El Universal Nacidn, 5 de septiembre de 2013,
p. A-7). El senador del PAN Javier Lozano, criticaba al Pacto por México, primero por poner plazos fatales a la
aprobacién de las leyes reglamentarias, y luego por no presentar con suficiente anticipacion las iniciativas;
también rechazaba que el gobierno intentara forzar su aprobacién en plazos muy cortos (Reforma Nacional,
25 de noviembre de 2013, p. 5).

224 Reforma Nacional, 2 de febrero de 2014, p. 7.

225 Asilo anunciaron Videgaray y el Secretario de Comunicaciones, Gerardo Ruiz Esparza, en la reunion plenaria
de los diputados del PRI. Ver El Universal Nacion, 29 de enero de 2014, p. A-8 y El Financiero, 31 de enero de
2014, p. 30.

226 Ricardo Espinoza toma como Unico criterio para decir si una reforma pertenecié o no al Pacto por México
el que la hayan suscrito publicamente los dirigentes de los tres partidos politicos: PRI, PAN y PRD. Bajo esta
consideracioén, quedan descartadas la reforma politico-electoral, la fiscal, la energética y todo el cimulo de
leyes reglamentarias que siguieron debido a que en unos casos soélo dos partidos las refrendaron. No obstante,
proceder de esta manera significa pasar por alto todo el proceso de construccion del Pacto mismo, el
contenido de los 95 compromisos y la negociacion politica detras de la hechura de todas las iniciativas en las
que sin duda participaron legisladores de todos los partidos. El que algunas iniciativas fueran suscritas sélo
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compromisos adquiridos por las principales fuerpafiticas y echando mano de la

negociacion politica, esto es, ubicando sus coamcids y cediendo mutuamente en sus
diferencias hasta llegar a acuerdos. Pero inclstodificil proceso no evitd, ni por asomo,

el intenso debate y negociacién en los recintosapa@ntarios, como veremos en los

siguientes apartados.

3.3. Negociacion politica del Ejecutivo con el lstgiivo y dentro de las Camaras del
Congreso

El Pacto por México, como agenda consensuada deisoés de grandes trazos para los
problemas del pais, sirvi6 como marco y punto adg/@para procesar las diferencias y los
multiples conflictos que sobrevinieron después, wem que las iniciativas de reforma se
tramitaron en el Congreso. Porque era natural dada la forma en que se negocié y los
cambios que planteaba el Pacto, se presentariatergsas, tanto de los adversarios internos
de las dirigencias partidistas como de los partmjossitores minoritarios; en general, de
todos aquellos que se sintieron excluidos de lo®rdos o lesionados en sus intereses
privados. Ademas, vale la pena recordar que lofidpar firmantes del Pacto nunca
renunciaron a sus diferencias ideologicas y progtigas (las que se desprenden de sus
documentos doctrinarios), ni mucho menos a suategias de competencia electoral. Las
resistencias y las diferencias dieron lugar a ejjgsode confrontacion politica, disputas por
definir las medidas concretas y aspectos técnieokas piezas legislativas; pero fue una
confrontacion hasta cierto punto acotada por logpromisos ya contraidos con el Pacto. De
este modo, independientemente de lo que se dexilietorno a los aspectos especificos de
las reformas, sus objetivos generales se respet&lifoco de disputa radicé, entonces, en
el grado de profundidad de los cambios y en quigggstarian los principales beneficiados

y perjudicados por los mismos. Este proceso tumeocescenario las Camaras del Congreso.

En las dindmicas legislativas correspondientes sarédormas aqui estudiadas
encuentro patrones de comportamiento politico queden ordenarse en tres etapas
sucesivas. En la primera los grupos parlamentaeok oposicion declaran publicamente

por dos partidos a la hora de presentarse en las Camaras obedecio al propdsito de evitar costos politicos vy, si
se quiere, a genuinas diferencias ideoldgicas, pero de ninguna manera a la voluntad de romper con la dindmica
de negociacidn y acuerdos generada por el Pacto. Hay que advertir las sutilezas de la politica. Véase el estudio
de Espinoza: “El Congreso en el Pacto...op. cit., p. 71.
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sus desacuerdos con las iniciativas presentadasl poesidente, les hacen criticas mas o
menos severas, sefialan sus deficiencias y conditers votos, esto con el objetivo de dejar
clara su postura politica y presionar para qugeslUgivo y el partido en el poder se abran a
negociar. La segunda etapa corresponde a la negotolitica propiamente dicha, consiste
en que los grupos parlamentarios e integranteSjdeltivo se retinen para definir qué estan
dispuestos a ceder cada uno de ellos quien y lobioa por aceptar. En este momento es
donde se definen las posibilidades politicas mafarmacion de los dictamenes legislativos,
por lo cual juegan un papel importante las comesoylas Juntas de Coordinacion Politica
de cada Camara. En la tercera etapa se presestaistaisiones en las plenarias de las
Cémaras, se amarran los Ultimos acuerdos y setaathjén se dan aqui los Ultimos intentos
de los legisladores inconformes con los acuerdastia@ucir otras modificaciones o retrasar
la votacion por medio de reservar articulos espesifen el debate en lo particular. Es

posible verificar que esta secuencia se repiteugrerosas ocasiones al analizar otros casos.

Como se vera, los procesos legislativos no fuesemcillos, pues a veces las
diferencias entre los partidos politicos fueroedanciliables porque no podian eludir sus
compromisos con grupos de interés, sectores ssciglientelas, electorados, a los que
buscaron proteger de ciertas medidas contempladas eeformas. Asi puede entenderse el
hecho de que, a pesar de haber firmado el Padé#Ifinalmente decidio ir en contra de
la reforma fiscal y el PRD votd, en lo general,cemtra de las leyes reglamentarias de
telecomunicaciones y competencia econémica. La rmefo constitucional de
telecomunicaciones fue la Gnica que se aprobo keote de los tres partidos, pero no sin
dificultades y aun con modificaciones importantas paradéjico es que en las tres piezas
legislativas se lograron las coaliciones mayogatarequeridas para aprobarlas. Indagar como
se presentaron los acontecimientos para lograrestétado, serd materia de los siguientes

apartados.

3.3.1. Relaciones Ejecutivo-Legislativo en la dirgparlamentaria. Negociacion politica

de los funcionarios del gabinete con las cAmarb€alegreso

Para entender la relacion Ejecutivo-Legislativdasngobiernos sin mayoria de nuestro pais,
es esencial examinar la forma en que se produsaidactos entre los agentes del gobierno

y los diputados y senadores a la hora de procesarmtinadas iniciativas de ley y reforma
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constitucional. A diferencia de lo que sostienaonstnalistas, respecto a que el Pacto por
México supuso una “restauracion presidencialtdfgor haberse sometido el Congreso a las
preferencias legislativas del presidente, en gséetado se muestra la complejidad de la
interlocucidn entre legisladores y miembros deligete gubernamental a partir de que las
Cémaras dieron tramite formal a las iniciativasederma fiscal y de telecomunicaciones. El
examen de estos casos permite mostrar que el Ee@atra hacer prosperar sus iniciativas
SOstuvo una permanente comunicacion con los gipgadsmentarios con los que necesitaba
formar mayoria; esto con el propésito de intercaminformacion, conocer sus propuestas
y negociar con ellos las modificaciones que pudié@cerse a las iniciativas de ley. Por ello
fue que los secretarios y subsecretarios de Estaattieron a numerosas reuniones con las
comisiones dictaminadoras, con las Juntas de Quaridin Politica, con los coordinadores
parlamentarios en privado o con el Congreso eroereventos publicos. Estos encuentros
sirvieron a los funcionarios para acusar recibdadanconformidades de los legisladores,
valorar sus propuestas, y -como se dice coloquigknen la jerga legislativa mexicana-
“arrastrar el lapiz” para incorporar a las inioras los cambios acordados que luego serian
presentados como dictamenes por parte de las comssiComo dicen Lorenzo Arrieta y
Edgar Gonzélez, esta clase de intercambios pditciguieren “un cariz institucional de
respeto y reconocimiento pleno, respecto a lasbumiones juridicas y a la
representatividad®® de cada poder del Estado. Yo agrego que es encksa de
intercambios politicos donde se materializa untegegencial de las funciones institucionales

de cooperacion, vigilancia mutua y contrapeso eyuderes.

La tarea de interlocucion del gobierno federal ebnCongreso empezd con la

unificacion de criterios con las fracciones parlatagas afines a su proyecto politico —la

227 Revisense los capitulos de Héctor Zamitiz y Ricardo Espinoza en el libro colectivo coordinado por Héctor
Zamitiz Gamboa, op. cit.

228 Dicen Arrieta y Gonzdlez: “En el marco de la division de poderes, cabe plantear que para alcanzar los
acuerdos necesarios de la agenda legislativa, las negociaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo deben
adquirir un cariz institucional de respeto y reconocimiento pleno, respecto a las atribuciones juridicas y a la
representatividad de cada uno de ellos. La capacidad legitima del Ejecutivo de incidir sobre el proceso de
formulacidn de leyes, tiene el efecto por demds positivo de fortalecer a la Cdmara de Diputados, siempre y
cuando aquel respete la investidura del Congreso y las reglas de procedimiento que han adoptado en la
modificacidn y aprobacidn de las iniciativas de reforma.” Ver Lorenzo Arrieta Ceniceros y Edgar R. Gonzalez
Castillo, “La nueva institucionalidad de la CAmara de Diputados. Negociaciones de los parlamentarios con los
grupos de interés”, en Ricardo Espinoza y Jeffrey Weldon (coords.), Para qué sirve el Poder Legislativo, UAM,
Universidad de Colima, Miguel Angel Porrta, Camara de Diputados, LX Legislatura, México, 2007, p. 69.
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fraccion de su propio partido, el PRI, y la del B¥EContra lo que pudiera pensarse, en vez
de dar por sentado el respaldo legislativo de dsdasiones, el gobierno tuvo que atender
puntualmente sus solicitudes de informacion, afireee ellas los intereses y cohesionar
posturas politicas. A pesar de que el PRI se hadasiempre de su disciplina, y el PVEM
de su obsecuencia, no puede pasarse por alto geleirgerior de estas organizaciones se
hallan representados intereses diversos que, defabierta o velada, llegan a expresar
dudas o inconformidad con ciertas medidas contefaplan las piezas legislativas que los
afectan. Se requirio, pues, que el gobierno fusgeptivo a sus preocupaciones y demandas,
porque sélo asi se convertirian en los puntos dgaapara negociar con las fracciones de

los otros partidos.

Para ilustrar este punto puede hacerse referentds anultiples reuniones que
sostuvieron el secretario de Comunicaciones, GerRuiz Esparza, el subsecretario del
mismo ramo, Ignacio Peralta, el Consejero Jurideta Presidencia, Humberto Castillejos
y el Jefe de la Oficina de la Presidencia, AurBlidio Mayer, con los grupos parlamentarios
del PRIy del Verde tanto en Camara de Diputadasocen el Senado, a solicitud de éstos,
para tratar lo concerniente a la reforma constinali y a las leyes reglamentarias de
telecomunicaciones. En estos encuentros, los foadms federales suministraban
informacién y aclaraban dudas de los legisladatefinian con ellos la estrategia politica
gue los partidos usarian para respaldar las iniampresidenciales y acordaban en conjunto
los cambios que estarian dispuestos a aceptamand@ de la oposicidén, en las mismas
iniciativas??® En el caso de la reforma fiscal, el gobierno dtemduy seriamente la
inconformidad de diputados y senadores del sediero del PRI con el mecanismo de
financiamiento del seguro de desempleo que se roptaba en la iniciativa, el cual
implicaba quitar un porcentaje a la subcuenta diemila de los trabajadofé$ asimismo,

procuré reunirse con gobernadores, diputados lscglegresidentes municipales para

229 Fl Universal Nacién, 13 de marzo de 2013, p. A-10; La Razdn, 14 de marzo de 2013, p. 4; El Universal Nacién,
15 de marzo de 2013, p. A-9 y A-10; Reforma Nacional, 27 de marzo de 2014, p. 10; Reforma Nacional, 24 de
abril de 2014, p. 4; Milenio Politica, 24 de abril de 2014, p. 4.

230 Reforma Nacional, 15 de octubre de 2013, p. 4.
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comprometerse a entregarles mayores recursos, gspovia incentivar a los legisladores

priistas a respaldar la miscelanea figéal.

Es llamativo que, al acudir a reuniones como lasawaadas arriba, los funcionarios
del gabinete tuvieron un cierto prejuicio sobre superioridad técnica frente a los
legisladores, empezando por los de su propio part'd aunque es evidente que tales
funcionarios, por la naturaleza de su cargo, caesimpre con informacion especializada,
su pretendida superioridad termina moderandoseesmidtiéndose- ante la acuciosidad de
los parlamentarios. Es natural que asi sea, pdoguegisladores tienen claros sus intereses
personales y los de su partido, y ademas tienehosuesesores. Un ejemplo se plasma en
la siguiente declaracion del secretario Ruiz Esparproposito de la reforma constitucional
de telecomunicaciones, declaracion cuyo tono esngzela de asombro y condescendencia

con los senadores priistas con quienes se habialoeu

-¢,Cudles son las dudas que detect6 de los senauiistss y si quedaron satisfechos?

-...mas que dudas, creo que son reflexiones, desde Imuy respetables, pero reflexiones muy de
fondo, o sea, a mi si me sorprendioé y me dejénd&gedecirlo asi, muy gratamente impresionado el
andlisis que se hizo por parte de los senadoresddela iniciativa, en detalle, punto por punto,
encontraban quiza una posible contradiccion -quie eoa- de un articulo, un transitorio. Entonces
mas que nada fueron aclaraciones; mas que nadmfarrun momento dado dudas muy legitimas
de interpretaciones, de palabras quiza poco userleldenguaje espafiol como preponderante, como
desagregar, en fin, palabras que son muy espealabzdel sector. Puntos de vista quizd, diria los
mas en un momento dado, de simpatia con la iniaiatiso no me quedd tampoco lugar a duda.
Entonces realmente de que me vaya con un sabardde de inquietud, creo que esta superado, no
va por ahi [...] un buen analisis que se ha hechel &enado bajo la coordinacién del licenciado
Emilio Gamboa Patrén, un andlisis profundo y demdimiento a la iniciativa, que la verdad no es

un tema -para haberse recibido hace unas cuanas-lsencillo de analiz&#

La relacion institucional de los funcionarios feales con los legisladores de la oposicion
fue, desde luego, mas complicada. En este casoedpacios de interlocucion se

incrementaron y su nimero nunca estuvo definidamtemano porque dependié de la

231 L os secretarios de gobernacion, energia y desarrollo social se reunieron con diputados locales y alcaldes el
24 de agosto de 2013 para pedirles su apoyo a las reformas fiscal y energética a cambio de garantizar mayores
recursos para sus estados y municipios. E/ Universal Nacidn, 25 de agosto de 2013, p. A-4.

232 V\ersiéon  estenografica de conferencia de prensa el 2 de abril de 2013.
http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/versiones/6152-conferencia-de-prensa-
conjunta-del-senador-emilio-gamboa-patron-y-gerardo-ruiz-esparzatitular-de-la-sct.html.
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estrategia politica que usaron los grupos parlaaniestpara obligar al gobierno a escuchar
sus demandas. Ademas, los mensajes que se intémcamins actores oscilaban entre la
cordialidad y los reproches; hubo amagos, presjonesas de negociacion que fracasaron.
Un autor que ha analizado el tema sugiere la ved#oque el presidente de la republica no
tuvo restricciones para sacar adelante sus priabgglan las reformas del Pacto por México,
pues le basto6 jugar como fiel de la balanza ehtP&bl y el PRD para formar las mayorias
parlamentarias requerid&$.Esta es una afirmacion engafiosa porque buscavercgue el
Ejecutivo no encontré problemas para escoger alg@ados en el Congreso y tuvo siempre
el control para orientar las negociaciones a swrfalzas cosas fueron bastante mas
complejas. El gobierno y el PRI buscaron constromsensos legislativos tan amplios como
fuese posible, pero no podian tener desde el pindel proceso completa certeza de con
quiénes formar las coaliciones ganadoras, por duis/os: la division interna del PAN y
PRD, y el que estas mismas organizaciones no sersim comprometidas a respaldar
automaticamente las iniciativas presidenciales doafueron presentadas al Congreso,
aunque fueran resultado del Pacto, por no compesrsatimagen opositora (al menos ante
sus militantes y su electorado) y hasta en tantocowsiguieran hacerles mayores
modificaciones.

Para ilustrar, veamos los casos que nos ocupaninicaativa de reforma
constitucional de telecomunicaciones tuvo el rakpapublico condicionado de las
dirigencias del PAN y el PRD y de sus respectivasciones parlamentarias en Camara de
Diputados, pero fue descalificada y sometida ases por parte de un buen nimero de
senadores panistas (de la corriente calderonistaglcproposito de beneficiar a los grupos
de interés econdmico, y sin que los senadoresdistiaie hicieran mucho por defenderla. Con
la iniciativa de leyes reglamentarias de telecowaniones se dio la situacion contraria: fue
defendida en lo fundamental por los calderonist@gntras que un grupo de senadores
perredistas (comandados por Miguel Barbosa) sa@eespoyarla a cambio de ciertas

233 Esta version dice a la letra: “La importancia del PRD en el Pacto deriva de la estrategia presidencial. Su
presencia era necesaria como contrapeso del PAN para permitirle al Presidente desempefiar como fiel de la
balanza y dejarlo en libertad tanto para impulsar los temas de su prioridad como para hacer la promocidn
publica de los acuerdos y decisiones que comprometian a panistas y perredistas, juntos o por separado”.
Ricardo Espinoza, “El fortalecimiento del Presidente de la Republica en el Pacto por México”, en Héctor
Zamitiz, op. cit., p. 59.
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concesiones, sin embargo las dirigencias part&ligias diputados la rechazaron en forma
contundente, en especial por la manera en quefiséadel concepto de preponderantda.
Finalmente la iniciativa de reforma fiscal fue apdg, con condiciones, por diputados y una
parte de los senadores del PRD y su respectiygedtia; por su parte, diputados, senadores
y dirigencia del PAN, no obstante haberla rechazaddorma tajante, negociaron con el
gobierno, obtuvieron concesiones y votaron algasasitos a favor y otros en contra. ¢ COmo

hizo el Ejecutivo para conseguir los apoyos legiisia?

En medio de estas vicisitudes, los funcionarios Ejetutivo requirieron tender
puentes con legisladores de uno u otro partidondeu otra corriente interna. Las reuniones
se desenvolvieron en varias pistas: de maneragajbén las comparecencias de los
funcionarios gubernamentales ante las camarasagistencia a las audiencias celebradas
por las comisiones dictaminadoras; en forma seceatal Consejo Rector del Pacto, en las
juntas de coordinacion politica y, de manera mé&snmal, en los restaurantes y hoteles
cercanos a los recintos parlamentarios. Fue fréeuam a los miembros del gabinete hacer
presencia en las sesiones de las comisiones Yetel, vigilando el curso de la discusion y
armando mesas de negociacion de emergencia pacisi falta para alcanzar el nimero de
votos requerido. Por ejemplo, en el caso de lamedcconstitucional de telecomunicaciones
el gobierno y el PRI negociaron, en la mesa dels€onRector del Pacto, con los grupos
parlamentarios del PRD y el PAN en ambas camarasiglaiente: con los diputados,
negociaron incluir en el 8° transitorio del dictamena exencién para los radiodifusores en
la norma que prohibia a los agentes preponderaatgsr recibiendo sefiales en concesion
(lo que benefici6 a las televisoras), a cambiowkea Ejecutivo renunciara a tener el control
del otorgamiento de concesiofi€scon los senadores, sobre todo a instanciasaeriante
calderonista del PAN, negociaron incluir en la nenla suspension de los actos de

autoridades reguladoras cuando las empresas dertelaicaciones tramitaran un juicio de

234 E| gobierno y los calderonistas querian que la declaracidn sobre agentes econédmicos preponderantes se
hiciera respecto de un sector en su conjunto (radiodifusidn o telecomunicaciones), mientras que la dirigencia
y diputados del PAN, senadores como Javier Corral y la mayoria de los actores del PRD querian que se
declarase por servicios y mercados. La declaracion “por sector” beneficiaba a Televisa porque si era juzgada
como preponderante en tv abierta, ya no lo seria en tv de paga, pues ambas actividades pertenecen al mismo
sector de radiodifusidn. El desacuerdo radicaba en la diferente interpretacién que debia hacerse de la fraccidon
Il del octavo transitorio de la reforma constitucional aprobada un afio antes. El gobierno, las dirigencias
partidistas y los grupos parlamentarios intentaron negociar pero, como se vera, no llegaron a ningun acuerdo.
235 | g Jornada, 17 de marzo de 2013, p. 11.
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amparo indirecto, ademas de algunos mecanismasugparencia y rendicion de cuentas
para controlar al IFETEL y a la COFEC®.

Con las leyes reglamentarias de telecomunicaciase®sas fueron mas intrincadas.
El gobierno empez6 por intentar negociar cambms iaiciativa con los dirigentes del PAN
y PRD en espacios externos al Congreso (era mar201#, para entonces el Pacto se habia
disuelto formalmente), pero esto provoco la maedé los senadores, quienes advirtieron
gue no reconocerian los acuerdos que resultaseno @Gespuesta, se busco organizar una
mesa de negociacion dentro del Senado de carafbemal, que estaria presidida por el
secretario y subsecretario de comunicaciones, Ipsrpanistas no aceptaron, alegando que
toda negociacion debia darse en el seno de lassiooms y solo entre los grupos
parlamentario$3’ Con todo, los funcionarios federales mantuvieranpsesencia en el
Senado, especialmente durante las sesiones dei@oesispara dar consultas e influir en
quienes se dejaran. Esta actividad fue denunciaddop senadores perredistas porque
advirtieron que el gobierno y el PRI buscaban agraln dictamen elaborado por el
presidente de la comision de comunicaciones, asgadavier Lozano, muy al gusto de los
grupos de interés econémii§ La dirigencia del PAN, sus diputados y todos émgdladores
perredistas estuvieron muy a disgusto con el detede Lozano porque, cOmo veremos con
detalle en el siguiente apartado, no era produgitacierdo entre los grupos parlamentarios
participantes del Pacto por México e incluia digpoees que favorecian a las televisoras;
por ejemplo, ampliaba los supuestos en los quasggeaden mediante juicio de amparo los
fallos del IFETEL, reducia las sanciones a lastfma@s monopdlicas y, sobre todo, establecia
gue la declaracion de preponderancia de un ageot®mico debia realizarse en funcion del
sector en el que opera (radiodifusion o teleconaaidmes) y no de los servicios que presta.
Por si lo anterior fuera poco, los legisladoressitpoes declararon haber perdido la confianza
en el Ejecutivo porque en aquellos dias de abrik@k4 se discutia también la reforma
politico-electoral y el Consejero Juridico de la@dftencia, Humberto Castillejos, metio

mano para que en ella se aprobara una pensiditiaitphra los magistrados del Tribunal

236 Milenio Negocios, 13 de abril de 2013, p. 22; Milenio Politica, 19 de abril de 2013, p. 6.
237 Reforma Nacional, 10 y 11 de abril de 2014, p. 10y p. 7.
238 Reforma Nacional, 24 de abril de 2014, p. 5.
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Electoral?®® Ademas, el tema de las telecomunicaciones se ée&xai el proceso de
renovacion de autoridades en el interior del PAbimjgetian por la dirigencia nacional
Ernesto Cordero y Gustavo Madero), de modo quecklazo al dictamen de Lozano era un
motivo mas para el conflicto entre la corrienteleabnista y la corriente que ocupaba en ese
momento los cargos de direccidon del partido. Easesbndiciones, no hubo manera de

conformar alianzas y el proceso legislativo empeeatramparse.

El coordinador de los senadores perredistas, MiBaddosa, aprovecho la situacion
formando un pequefio grupo de legisladores de sidpgara persuadir al gobierno de que
lo mejor era realizar profundos cambios al dictarderLozano y le presentd sus propias
propuestas?® A partir de un ejercicio de negociacion, el grujm Barbosa consiguié el
compromiso de eliminar del dictamen las disposesoque facultaban a la Secretaria de
Gobernacion de vigilar los contenidos de radiolgvision, para darle esta prerrogativa al
IFETEL,; también logro precisar los articulos sotbegensores de las audiencias, codigos de
ética de los concesionarios de radiodifusion y aevila suspension de multas y
desincorporacién de activos aplicadas por el érgagolador, entre otras cos4sA estos
acuerdos se agregaron posteriormente las propukstasnador panista Javier Corral, y fue

entonces que se destrabd el proceso legislativo.

Finalmente, el caso de la reforma fiscal muesteagintesis del tipo de préacticas que
hemos descrito antes sobre las relaciones Ejeeléycslativo. En la presentacion oficial de
la iniciativa, el presidente Pefa Nieto reconoddsadirigentes del PRI, PAN y PRD porque
sus propuestas fueron recogidas en el documentcapeesentaba al Congreso, incluso
habl6 de responsabilidad comparttd@No obstante, dias después el dirigente del PAN
repetia en todas partes que la reforma fiscal gorsiecciono en el Consejo Rector del Pacto
por México y que no habia ningin compromiso deastign por defenderla, pues su costo
politico debia asumirlo por entero el gobiethtEl Secretario de Hacienda, Luis Videgaray,

acudio a comparecencias en la Camara de DiputaelosSgnado, como parte de la glosa del

23% Milenio Politica, 25 de mayo de 2014, p. 5.

240 Excélsior Nacional, 27 de mayo de 2014, p. 6; El Universal Cartera, 29 de mayo de 2014; Excélsior Nacional,
2 de junio de 2014, p. 2; El Economista, 3 de junio de 2014, p. 22.

241 Reforma Nacional, 2 de junio de 2014, p. 10.

242 ] Universal Nacién, 9 de septiembre de 2013, p. A-4.

243 F| Universal Nacidn, 14 de septiembre de 2013, p. A-4 y Reforma Nacional, 16 de septiembre de 2013, p. 6.
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informe de gobierno, y dio conocer a los grupodapagntarios que el gobierno aceptaria
revisar las propuestas de IVA a colegiaturas deetas privadas y a rentas e hipotecas, el
impuesto a las importaciones temporales de las iladquas y el ISR, pero no cederia en
cuanto a la homologacion de IVA en los estadostérimos?*4 Esto lo confirmé después el
dirigente del PRD, Jesus Zambrano, quien indicéajuia mesa del Consejo Rector —en la
gue si participo el PAN- se acordo sacar de laatina el IVA a las colegiaturas, pero aun
habia tensiones y polémica por el IVA en la fromtgren rentas e hipotecas de casas-

habitacion?4®

Posteriormente Videgaray y el subsecretario Miledsmacher iniciaron una ronda
de reuniones para negociar modificaciones a laatiia fiscal con los diputados perredistas
y con los panistas que desearan presentar propuesta a pesar de que la dirigencia y los
coordinadores parlamentarios del PAN habian iniciada dura campafia mediatica para
denunciar el desastre que implicaria la refotfA&l gobierno y el PRI estaban dispuestos a
hacer cambios siempre y cuando hubiera alternagigess compensar los ingresos. En las
negociaciones, los perredistas consiguieron sachkx discusion de la reforma lo relativo al
régimen fiscal de Pemex, eliminar el IVA a los es@eulos publicos, introducir mecanismos
para evitar que la propuesta de pension univeisetieaa los programas para adultos mayores
del Distrito Federal, incluir a la capital en elngo de Aportaciones para la Infraestructura

Social (FAIS) y contar con aumentos de recursast@ntipo fondog4’

Cuando la reforma se discutio en el Senado, lesscges complicaron porque el PAN

iba a votarla en contra y el PRD estaba divididimeelos moderados y los que repudiaban

244 Es probable que aqui rigiera la “ley de las reacciones anticipadas” que algunos analistas citan para explicar
parte de la relacion Ejecutivo-Legislativo. Se trata de la idea bastante simple de que el gobierno propone una
medida legislativa inaceptable, que sabe que sera rechazada por el Congreso, para luego sacrificarla, como
moneda de cambio, en la negociacion politica. De este modo protege sus verdaderas prioridades. Ver Gary W.
Cox y Scott Morgenstern, “Legislaturas reactivas y presidentes proactivos en América Latina”, en Desarrollo
Econdémico, Vol. 41, nim. 163, octubre-diciembre de 2001. La crénica de las comparecencias de Videgaray se
puede ver en E/ Universal Nacién, 12 de septiembre de 2013, p. A-4 y Excélsior Nacional, 27 de septiembre de
2013, pp. 4-5.

245 E] Universal Nacién, 17 de septiembre de 2013, p. A-10.

246 Es interesante advertir que el PAN, a pesar de su campafa de rechazo a la reforma, participé en las
negociaciones por medio del vicecoordinador parlamentario, Jorge Villalobos, el vicecoordinador econémico,
Juan Bueno Torio, el presidente de la Comision de Hacienda, José Isabel Trejo y el presidente de la Comision
de Economia, Mario Sanchez. El Universal Cartera, 10 de octubre de 2013, p. B-3y La Razdn, 17 de octubre de
2013, p. 5.

247 Excélsior Nacional, 27 de septiembre de 2013, pp. 4-5.
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todo lo que viniera del Pacto por México y eramedia Lopez Obradkti?, el gobierno no
estaba seguro de conseguir los votos. Asi sediégdiscusion en el pleno sin que se formase
una mayoria legislativa. Miguel Barbosa y el grupmderado aprovecharon las
circunstancias y obligaron al gobierno a aceptasanodificaciones a cambio de sus votos,
en una reunién que duro cinco horas en el hotdéeden y que fue celebrada en medio de
la sesidon en el Senado. Barbosa y compaiiia coasaguaumentar de 5 a 8% el impuesto a
la comida chatarra; que se cobrara el ISR de 3p%ta de ingresos por 750 mil pesos (ya
no a partir de 500 mil, como habian aprobado Iqautddos); que el gobierno se
comprometiera a absorber todo el gasto por el sedpidesempleo; que se dieran mayores
facilidades a los pequefios contribuyentes paraiteardel régimen de Repecos al régimen
de incorporacion; y que se estipulara que el 50%6siderechos por actividades mineras se

canalizarian a los estados y municipios donde sard#la esa actividatt?

Queda por considerar la acusacion, sostenidalgpanas lideres de opinidn, de que
el gobierno repartié dinero a los legisladores paavotaran a favor de varias reformas del
Pacto por México. El senador Javier Corral llegdeair que “el Congreso se maneja con
dinero” y que le consta que hubo “compensacionegqio” en la reforma energética, porque
a él le transfirieron pagos que tuvo que devolver @soreria de la federacié®.Héctor
Zamitiz documenta que la Secretaria de Haciendsegtiiembre de 2013, transfirié recursos
a los diputados por 500 millones de pesos paratdgagministrativo de las bancadas”,
justamente en medio de las discusiones mas algatas las reformas del Pacto (reforma
fiscal, reforma politica, reforma energétié2).Es cierto que existe un manejo muy
discrecional de los recursos publicos que traresfeiSecretaria de Hacienda al Congreso,

pero ¢ debemos concluir, como sugiere el mismo Zamjite a partir de ello se fundé “la

248 E| grupo de los moderados lo integraba el coordinador Miguel Barbosa, Angélica de la Pefia (esposa de
Jesus Ortega), Armando Rios Piter, Luis Sdnchez, Zoé Robledo, Benjamin Robles Montoya, Adolfo Romero,
Isidro Pedraza, Fidel Demédicis, Luz Maria Beristain y Sofio Ramirez. Los que rechazaban tajantemente la
iniciativa eran Dolores Padierna Luna, Alejandra Barrales, Alejandro Encinas, Mario Delgado, Adan Augusto
Lépez, Manuel Camacho Solis, Lorena Cuellar, Fernando Mayans, Iris Vianey Mendoza, Raul Morén y
Rabindranath Salazar.

243 E] Universal Nacién, 31 de octubre de 2013, p. A-12.

250 Reforma Nacional, 3 de marzo de 2015, p. 9.

251 Héctor Zamitiz Gamboa, “Presidente y Congreso: la dindmica en la definicidon de la agenda legislativa y el
cambio de las relaciones entre ambos poderes, en la aprobacién de las reformas del Pacto por México”, en
Héctor Zamitiz, op. cit., pp. 143-162.
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preeminencia innegable del Ejecutivo frente al &kegivo”? Corresponde aclarar que la
transferencia discrecional de recursos del Ejecutiacia el Legislativo puede existir en
diferentes modalidades. En primer lugar se encaesttclientelismo parlamentario, el cual
consiste en el incremento de la inversion publicdos estados y municipios donde los
partidos de oposicion gobiernan; esta es una mepgidautilizan los Ejecutivos en muchas
partes del mundo para conseguir votos de otrosléelgires cuando los de su partido no
cuentan con la mayoria en el Congreso. En segugdo ésta el caso que denuncia Zamitiz,
las transferencias monetarias directas a los &tpsés, las cuales en México no constituyen
un acto ilegal pero pueden prestarse a la corropdébido a que las cdmaras no estan
obligadas a rendir cuentas de esos recursos. Hgueracaso, mi postura es que para la
oposicion en el Congreso la transferencia de resunsinca fue mas importante que sus
demandas legislativas y de politica publica, misquesoperarian en el largo plazo. Si todo
el problema fuese el dinero, el Ejecutivo no temdihgun problema para que se apruebe su
agenda legislativa, no habria conflictos ni neguoéia politica. Si el Ejecutivo entregd
recursos a los legisladores, y encima tuvo quer@sies demandas, ¢ puede decirse que tuvo

preeminencia sobre ellos?
3.3.2. Obstaculos de la negociacion legislativeisdin interna en los partidos de oposicion

Se recordara que una de las criticas de Juan Llog eegimenes presidenciales es que
disponen de pocos incentivos para la cooperaciécuiyo-Legislativo porque a los partidos
de oposicion les resulta mas benéfico electorakneloiguear al gobierno y al partido en el
poder. Abundan las evidencias que refutan estmadion, en tanto que muestran que los
partidos opositores, desde las asambleas legesdatpueden cooperar con los presidentes,
dependiendo de las circunstancias. Sin embargonesjuita que para la oposicion siempre
sea un problema la decision de cooperar. Soledadzaoha indicado con precision que las
oposiciones, en cualquier tipo de régimen polifileosoélo los presidenciales), enfrentan una
tension derivada del dilema entre cogobernar ouglagal gobierno, lo que significa una
disyuntiva entre contribuir al funcionamiento dekealo institucional del que forman parte

0 entorpecerlo como via para propiciar la derretauladversario en el podéf.Si deciden

252 Spoledad Loaeza, El Partido Accién Nacional: la larga marcha, 1939-1994. Oposicién leal y partido de
protesta, FCE, México, 1999, p. 29.
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cooperar, es seguro que sus propuestas de pdglitliaca seran incluidas en la toma de
decisiones, pero al costo de que se ponga en@uastiidentidad politica o de ser acusados
de comparsas por parte de los militantes y quiz&pelectorado; si deciden bloquear, no
avanzaran nada en las prioridades de su agendi@ggbero podran arguir autoridad moral

ante los electores y presentarse como alterndtalagebierno llegase a desprestigiai®e.

En los procesos legislativos derivados del Paotdexico, hubo fuerzas politicas
gue decidieron claramente no cooperar. Ya vimossguevitdé a Lopez Obrador, como lider
principal de la izquierda mexicana, a formar pdekacuerdo, pero no acepto. Los partidos
minoritarios como el PT o Movimiento Ciudadano ¢emtes aliados con el
lopezobradorismo) tampoco aceptaron. La estratigiestos actores fue decir “no a todo”
sin hacer matices, mantener posiciones irredustipleacer protestas altisonantes, porque de
eso dependia su vigencia politica. Esto les peéymdidemas, explotar las pulsiones
antipriistas presentes todavia en muchos secterds sociedad mexicana, especialmente
entre los simpatizantes de la izquierda, y de esdonhacer insostenible la posicion
negociadora del PRD. Fue extrafio, por ejemplo, guesus expresiones de rechazo
incluyeran las medidas legislativas para limitapldopolio de la radiodifusién o que no
quisieran apoyar la aplicacion de mayores impuestios ricos. Pero es un hecho que su
postura de “no a todo” les alcanz6 para evadir tmremmientos y no pasar muchas
verguenzas. Se notara que en este trabajo me puuppoco de estos actores. Esto es porque
no participaron con propuestas en los procesosl&tigios referentes a las reformas fiscal y
de telecomunicaciones (por su propia decision)tampoco tuvieron la fuerza para
bloquearlos. Su importancia radicé mas bien enritit al clima de opinion adverso al
Pacto por México y a propagar la especie de q@ergreso habia vuelto a ser una "oficialia

de partes” del Ejecutivo.

Me interesa examinar, en cambio, la divisién imaedte los partidos de oposicion que
si participaron en el Pacto, el PAN y el PRD, pertpl divisién acentdo su dilema entre

cooperar con el gobierno u obstruirlo. Si parecia € hecho mismo de haber firmado los

253 Nétese que no he dicho que el dilema sea entre cooperar o controlar. Las funciones de control del
Legislativo hacia el Ejecutivo estan establecidas en la constitucidn politica y no puede renunciarse a ejercerlas,
son una obligacidn. Por otra parte, cuando los partidos de oposicion se disponen a discutir las iniciativas de
politica del Ejecutivo, les hacen cambios y e introducen en ellas sus propias propuestas, estan ejerciendo un
modo de control.
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95 compromisos garantizaba la plena colaboracitme gobierno y oposiciones, no fue asi

por una razén fundamental: en el interior de Ac®@cional y el Sol Azteca hubo corrientes

internas que rechazaron la postura negociadorasidigsgencias nacionales e hicieron lo

gue estuvo a su alcance para desprestigiarla; smdwebuscaron elevar al maximo el costo

politico de los dirigentes y de sus colaboradoreleCongreso de formar alianzas para
aprobar las reformas porque también estaban en Josgrocesos de renovacion de cargos
en cada partido y las elecciones de 2013 en 1dasstke |a republica. En estas circunstancias,
lo que se reclamo a los partidos y a sus lideresefiver una identidad politica bien definida

y un claro perfil opositor, lo que en la culturdifica de los partidos suele entenderse como
adoptar un papel obstruccionista. Por esta razgioselos dirigentes y a los legisladores de

ambas organizaciones politicas en una postura mlyigaa, a veces rechazando las

reformas, desconociendo su responsabilidad emétmiolo de las iniciativas, y otras veces

sentdndose a la mesa de negociaciones vy reivirdtickas reformas aprobadas como un

triunfo historico.

La division interna del PAN y PRD por la relacique tuvieron con el PRI y el
gobierno federal comenzo con los resultados el@e®de 2012. Lineas arriba se mencioné
gue Gustavo Madero y sus colaboradores vieron #mma del Pacto por México un modo
de sacudirse la influencia del calderonismo, laieote de Accion Nacional que ocupo el
gobierno saliente. En el Sol Azteca, los lideredmrriente Nueva lzquierda, Zambrano y
Ortega, que controlaban los principales cargos alediligencia nacional, también
aprovecharon el Pacto para tomar distancia deithsi$ postelectorales de Lopez Obrador y
evitar que el partido se marginara de la toma desimes nacionales. Como es obvio, esto
puso a la defensiva a los calderonistas en el PANog simpatizantes de la linea politica
lopezobradorista en el PRD, de modo que ambasentes tuvieron en comun su rechazo
rotundo a las negociaciones que sostenian susmlie y algunos legisladores con el
Ejecutivo y el partido tricolor. Como indican LomnArrieta y Diego Ramirez, no fue
principalmente que rechazaran el contenido dedosrdos o las reformas en especifico, sino

el procedimiento general de negociacion, el cegys denunciaban, no tenia el aval de los
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organos de gobierno interior de cada institutatigolisuplantaba al Poder Legislativo y daba

legitimidad al presidente Pefia Niétd.

Una serie de acontecimientos agudizaron las diesianternas y crearon un contexto
dificil para la aprobacién de las reformas fiscaleytelecomunicaciones. En primer lugar,
los dirigentes de la oposicion, con muchos trabdfgraron el respaldo de los érganos
colegiados de sus partidos para continuar en dbfPan el caso de PAN, bajo ciertas
condiciones y controles, entre los cuales se iatkuéxigencia de que el gobierno no utilizara
los acuerdos con fines electordf&sen el caso del PRD, se pidi6 incluir a liderestias
corrientes como representantes del partido en e$€o Rector y aclarar que si el gobierno
buscaba imponer el IVA en alimentos y medicinakeraforma fiscal o aprobar una reforma
energética privatizadora, el partido romperia difemmente con las negociaciorf®8 Estos
arreglos pronto mostraron su fragilidad. Cuandgdien las campafas para las elecciones
de 2013 y se supo que el gobierno intentaba captas repartiendo dadivas en Veracruz,
se exacerbaron las presiones de las corrientesastpara abandonar el Pacto. Los dirigentes
se vieron obligados a adoptar una postura de auaftmn, pero lograron resistir las
presiones a partir de firmar el famoso “AdéndurRadto por México” con el cual obligaron
al gobierno a aceptar medidas para garantizarid@gitza” de las elecciones y —lo mas
importante- adelantar la discusién de la reform#ipo-electoral para impedir la injerencia
de los gobernadores en los comicisLa reforma politica fue otro motivo de conflictos,
sobre todo en el PAN, pues Ernesto Cordero quisarger encima de la dirigencia nacional
al presentar su propia iniciativa y enrarecer kggogiaciones que ya se tenian avanzadas, lo
cual derivé en su remocién como coordinador debgmarlamentario en el Senado. Por si

254 | orenzo Arrieta y Diego Ramirez, op. cit., pp. 130-131.

255 Otras condiciones fueron que se incorporara en las propuestas legislativas los planteamientos de los
expertos y la sociedad civil, se formara una comisién de seguimiento a las decisiones del gobierno en sus
primeros 100 dias y se sostuviera el discurso de que Accidn Nacional respaldaba propuestas que el PRI nunca
quiso apoyar cuando era oposicién. La Razdn, 20 de enero de 2013.

256 Ademés de los representantes de Nueva lzquierda, participaron Eloi Vazquez de Foro Nuevo Sol y Pablo
Gomez y Alejandra Barrales del Frente Nacional Patria para Todas y Todos. Quedaron excluidas Izquierda
Democrética Nacional (de René Bejarano), lzquierda Renovadora en Movimiento (Martha Dalia Gastélum),
Alternativa Democratica Nacional (Héctor Bautista), Unidad Democratica (Joaquin Vela) y Movimiento
Progresista (Marcelo Ebrard). La Jornada Politica, 9 de enero de 2013, p. 7; El Universal Nacidn, 18 de julio de
2013, p. A-5; y Gabriel Corona Armenta y Carlos Guadarrama Cruz, “Las implicaciones del Pacto por México
en lavida interna del PAN, el PRIy el PRD”, en Héctor Zamitiz, op. cit., pp. 116-119.

257 Consultado en http://pactopormexico.org/adendum-al-pacto-por-mexico/ [Ultimo acceso el 8 de marzo de
2018].
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fuera poco, Cordero y Madero se enfrentaron dur2iel en la eleccion interna para la
renovacion del Comité Ejecutivo Nacional. Exactareean medio de estos sucesos, se

discutieron las reformas que venimos analizando.

A los miembros del Consejo Rector del Pacto poribtero les fue facil decidir a
cudl camara del Congreso enviar la iniciativa ddormea constitucional de
telecomunicaciones, debido a la division interndodegrupos parlamentarios. El PAN no
gueria que el Senado fuera la camara de origeidalalue no estaba seguro de garantizar
los votos suficientes para aprobarla, pues la niayde la bancada la componian los
calderonistas; ademas, el senador Javier Lozase lyabia adelantado a la dirigencia panista
al presentar su propia iniciativa en la que noliacal asunto dehust carryy must offery
s6lo buscaba darle mayores facultades a la ent@©OEETEL, pero manteniéndola como
organo desconcentrado de la Secretaria de Comiorieacy Transportes y no convertirla
en oOrgano constitucional autbnomo (exactamente cquoerian los grupos de interés
econdmicof®® Por su parte, el PRD no queria presentar la thiaizen la Camara de
Diputados porque anticipaban que la corriente kEmglai Democratica Nacional (IDN),
liderada por René Bejarano y Dolores Padierna, titom& “un dique para su
procesamiento?>® Aunque finalmente se decidié que fuera la CamarBigutados donde
se presentara la iniciativa, las previsiones deosnmartidos resultaron acertadas en tanto
gue revelaron las estrategias que las corrientsisumigionistas efectivamente usarian para
entorpecer la aprobacion de la reforma. Si la giéendel Consejo Rector del Pacto era
aprobarla lo mas rapido posible, para evitar eildab de los grupos de interés, IDN y
Movimiento Progresista, junto al PT y Movimientou@adano, alargaron lo mas que
pudieron el procedimiento legislativo en la Cangediputados, presentando gran nimero
de reservas y mociones suspensivas en la discesioomisiones y en el pleno, ademas de
abandonar el recinto parlamentario a la hora dard?dten el Senado, los calderonistas
también alargaron la discusion dandole a Lozamomirol de la elaboracion del dictamen,
consignando la discusion a cuatro comisiones yrtees como dice el Reglamento (art. 178,

numeral 1), organizando audiencias publicas y,estdmto, defendiendo la demanda de las

258 £] Universal Nacién, 22 de febrero de 2013, p. A-7 y El Universal Nacién, 10 de marzo de 2013, p. A-4.

253 £] Universal Nacién, 10 de marzo de 2013, p. A-4.

260 | g Razén, 15 de marzo de 2013, p. 7; El Universal Nacién, 18 de marzo de 2013, p. A-4; El Universal Nacional,
22 de marzo de 2013, p. A-11; Excélsior Nacional, 23 de marzo de 2013, p. 2.
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empresas privadas de que un juicio de amparo oidiseispenda las resoluciones de IFETEL

y COFECE cuando éstas las perjudigef@n.

El caso de las leyes reglamentarias de telecomcioites presentd un proceso largo
y tortuoso. Al tramitarse las iniciativas en lameéas, las posiciones politicas se dividieron
del siguiente modo: por un lado, estuvieron el gotn, el PRI-PVEM vy la corriente
calderonista, que defendieron un proyecto favoralies televisoras y a que el Ejecutivo
mantuviera ciertos controles sobre los contenidosaglio y television; por el otro, se
encontraron las dirigencias del PAN y PRD, asi c@us respectivos diputados, que
rechazaron las iniciativas porque a su juicio n@a@eespondian con los principios de la
reforma constitucional; a este grupo se sumoé coimda pero con su agenda propia, el
senador panista Javier Corral, quien cre0 en lardaya una suerte de grupo de interés a
partir de sus contactos con personalidades de ffaivleca y organizaciones de la sociedad
civil, que se llamo Frente por la Comunicacion Derética; finalmente, estuvo el grupo de
senadores perredistas liderados por Miguel Bartmsajal, segun las circunstancias, jugd
con las corrientes lopezobradoristas para rechazdanteado por el gobierno o se presto a
negociar con éste, al margen de la linea polistabéecida por la dirigencia de su partido.
Las desavenencias politicas se suscitaron pordRiRelgl el gobierno enviaron el mensaje de
gue podian aprobar las leyes sin necesidad dealian nadie mas que con el partido Verde

y la corriente calderonista, al cabo s6lo neceaitabayoria relativa.

Al turnarse las iniciativas a las comisiones dah&lo, Javier Lozano quiso tener el
control del proceso de dictaminacion, estableciamdoronograma de trabajo y una ruta de
aprobacion que no tenian el consenso de los gpgrtsmentarios. Lozano era el presidente
de la comision de Comunicaciones y Transporteyy &l respaldo de la senadora panista
Graciela Ortiz, que era presidente de la comis®istudios Legislativos e integrante de la
corriente calderonista. Pero no se ocup6 de canstcuerdos con los integrantes de la
Comision de Radio y Television (que presidia lagmista Alejandra Barrales y de la que
era miembro Javier Corral); tampoco busco el agleysu coordinador parlamentario, Jorge

Luis Preciado, y mucho menos de la dirigencia dd\ B de sus compafieros diputados,

261 £ Economista, 17 de abril de 2013; E/ Universal Nacién, 14 de marzo de 2013, p. A-19; Excélsior Dinero, 23
de marzo de 2013, p. 20.
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todos los cuales habian afirmado que las inicigtidal Ejecutivo no respetaban la
constitucior’®? El senador Corral sefial6 -con razén- que era ithjgoprocesar técnica y
politicamente dos nuevas leyes y la reforma des otuave (11 iniciativas en total), ademas
de todas las propuestas vertidas en las audigngidigas, en tan solo dos semanas, como
preveia el plan de Lozar® Dado el caracter sumamente técnico de los temas de
telecomunicaciones, se advirtio en dicho plan uenito de sobrecargar el trabajo de los
legisladores para que aprobaran cosas sin conodoniey de ese modo favorecer

subrepticiamente a las televisoras.

Las dirigencias y muchos senadores del PAN y PRporedieron amenazando con
votar en contra del proyecto de ley y presentaraac@n de inconstitucionalid#d; por su
parte, el senador Corral convoc6 a movilizacioneslas calles con el Frente por la
Comunicacion Democraticd®® Hubo reproches, descalificaciones mutuas, estiden
declarativa, amenazas de tomas de tribuna, porgamanb siempre expresaba burlas hacia
sus adversarios politict¥8 y porque se present6é un proyecto de dictamen @oerscluia
los cambios al gusto del calderonismo, sin tocaskncia de la iniciativa del Ejecutitfd.
Los coordinadores parlamentarios del PAN y PRD esandrcaron del cronograma y del
proyecto de dictamen de Loz&F argumentando que incurri6 en faltas al Reglaméato
Senado por no tener el aval de todas las juntastilias de las comisioné¥.El coordinador

perredista Miguel Barbosa, ademas, amago6 con @servla discusion plenaria los 307

262 £ Unjversal Cartera, 28 de marzo de 2014, p. B-2, Reforma Nacional, 31 de marzo de 2014, p. 6 y BOLETIN-
450. Lunes, 31 de Marzo de 2014 21:24. Consultado en:
http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/boletines/11740-avalan-comisiones-unidas-
ruta-de-trabajo-para-dictaminar-iniciativas-en-materia-de-telecomunicaciones-y-radiodifusion.html.

263 Reforma Nacional, 1 de abril de 2014, p. 6.

264 Reforma Nacional, 2 de abril de 2014, p. 3.

265 £] Universal Nacién, 7 de abril de 2014, p. A-4 y La Jornada Politica, 13 de abril de 2014, p. 7.

266 o hizo con Corral y el Frente por la Comunicacion Democrética, lo hizo con los invitados de los senadores
perredistas durante las audiencias publicas y luego otra vez con Miguel Barbosa por anunciar que su bancada
presentaria su propio proyecto de dictamen. Barbosa de plano solicitd que a Lozano se la retirara de la
conduccion del proceso legislativo porque “revienta negociaciones”. Reforma Nacional, 8 de abril de 2014, p.
6, Reforma Nacional, 9 de abril de 2014, p. 9; El Universal Nacidn, 22 de abril de 2014, p. A-4; y Reforma
Nacional, 26 de abril de 2014, p. 5.

267 Reforma Nacional, 21 de abril de 2014, p. 3.

268 Reforma Nacional, 16 de abril de 2014, p. 3; E/ Universal Nacidn, 22 de abril de 2014, p. A-4; Reforma
Nacional, 22 de abril de 2014, p. 3; y El Universal Nacidn, 24 de abril de 2014, p. A-8.

269 | parrafo 2 del articulo 183 del Reglamento del Senado dice que las juntas directivas de las comisiones
dictaminadoras deben acordar la organizacién y método de trabajo para el estudio de los asuntos y la
elaboracion de los proyectos de dictamen. Ver también Reforma Nacional, 23 de abril de 2014, p. 4.
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articulos de la Ley Federal de Telecomunicaciomea provocar cansancio y evitar que se
aprobar&/? El periodo de sesiones estaba por terminar, eegmlegislativo se entramp6 y
encima las dirigencias de los partidos opositores negaron a discutir nada de
telecomunicaciones hasta que se aprobaran lasreylamentarias de la reforma politf¢a.

Fue entonces claro que habia que recomponer lasiaemnes.

El gobierno y el PRI vieron que no podrian aprabg@royecto de Lozano sin incurrir
en un gran costo politico, de modo que empezadar aefiales de querer negociar con las
otras fuerzas politicas. Hubo que convocar a uonaida de las Juntas de Coordinacion
politica de ambas camaras para acordar cuatroasuntesperar a que terminara la eleccion
interna del PAN, 2) aprobar, antes que otra dasdgyes reglamentarias en materia politico-
electoral, como exigia la oposicion 3) aprobarléges de telecomunicaciones en periodo
extraordinario en junio y 4) aprobar las leyes ap@ntarias en materia energética en un
periodo extraordinario en jul&d? Mientras eso ocurria, el grupo de senadores lidsrpor
Miguel Barbosa empezé a negociar con el gobierebBRI, tal como hemos referido en el
apartado anterior. Por su parte, la dirigencia grepo parlamentario del PAN llamaron al
orden a Javier Lozano y lo conminaron a admitir su@royecto fuera modificado a partir
de las observaciones y propuestas hechas pora@edavier Corral, pues sélo asi podrian

presentar una posicion unificatia.

Si bien estas negociaciones fueron exitosas eo @ destrabaron el proceso
legislativo en el Senado, hubo un tema fundamental que no cedieron el gobierno, el PRI
ni el calderonismo, y se convirtié6 en motivo de orag disputas internas en los partidos, a
saber: el criterio para declarar preponderante agemte econdmico en radiodifusion o
telecomunicaciones. La posicidn oficialista sostaqie la preponderancia debia declararse
respecto de un sector en su conjunto (radiodifusitelecomunicaciones), lo cual permitia,
por ejemplo, que si Televisa era declarada prepantieen television abierta, ya no lo fuera

en television de paga, porque ambas formas pederaenismo sector de radiodifusion. En

270 £] Universal Nacién, 24 de abril de 2014, p. A-8.

271 | Universal Nacién, 23 de abril de 2014, p. A-6.

272 COMUNICADO-746. Miércoles, 30 de Abrii de 2014 18:41. Consultado en:
http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/boletines/12508-pactan-periodos-
extraordinarios-para-reformas-electoral-energetica-y-de-telecomunicaciones.html.

273 Reforma Nacional, 25 de abril de 2014, p. 6.
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cambio, Corral y las dirigencias de la oposiciéguatrentaban que la preponderancia debia

declararse por los servicios y mercados especifjaesabarquen las empres&s.

Aunque en el PAN se sucedieron muchas reunionesag para intentar unificar su
posicién politica en el tema de la preponderanaitgraron acuerdos, de modo que aunque
Gustavo Madero quiso dictar linea a sus legislajarkecoordinador de la bancada en el
Senado se vio obligado a permitir que sus compai@taran segiin su conciengiagn el
PRD las cosas no fueron méas simples, pues aungaeaaior Miguel Barbosa no estaba de
acuerdo con la definicion de preponderancia poitosese sentia comprometido a
garantizarle los votos de su bancada al gobieddRI por los acuerdos que juntos habian
alcanzado. No obstante, tales negociaciones sdricsin la venia de la dirigencia nacional,
por lo cual Jesus Zambrano gir0 la instrucciordasasus legisladores de votar en contra. En
este partido también se llevaron a cabo numeresasomes entre los liderazgos para intentar
unificar su posicion politica, incluso hubo unanién del Consejo Nacional en la que los
senadores de la bancada fueron reconvenidos g i) la advertencia de que apoyar al
Ejecutivo equivalia a perder oportunidades pararmt candidatura€® Asi, tanto los
diputados como los senadores perredistas tuviamervgtar en contra del dictamen en lo

generak’’

274 Se trataba de un desacuerdo a partir de una diferente interpretacidn del articulo octavo transitorio,
fraccion 1ll, de la reforma constitucional de telecomunicaciones, que dice: “El Instituto Federal de
Telecomunicaciones debera determinar la existencia de agentes econdmicos preponderantes en los sectores
de radiodifusion y de telecomunicaciones, e impondra las medidas necesarias para evitar que se afecte la
competencia y la libre concurrencia y, con ello, a los usuarios finales [...] se considerard como agente
economico preponderante, enrazon de su participacion nacional en la prestacion de los servicios de
radiodifusion o telecomunicaciones, a cualquiera que cuente, directa o indirectamente, con una participacion
nacional mayor al cincuenta por ciento, medido este porcentaje ya sea por el nimero de usuarios,
suscriptores, audiencia, por el trafico en sus redes o por la capacidad utilizada de las mismas...”. Diario Oficial
de la Federacion, 11 de junio de 2013, subrayado mio. El debate esta bien resumido en Javier Lozano, “Un
falso debate”, E/ Universal Nacion, 1 de julio de 2014, p. A-4 y Javier Corral, “Otro regalo a Televisa”, El
Universal Nacién, 1 de julio de 2014, p. A-4.

275 Reforma Nacional, 25 de junio de 2014, p. 9; Reforma Nacional, 27 de junio de 2014, p. 10; E/ Universal
Nacion, 28 de junio de 2014, p. A-6

276 Reforma Nacional, 4 de julio de 2014, p. 4; Reforma Nacional, 5 de julio de 2014, p. 4; y Reforma Nacional,
8 de julio de 2014, p. 4.

277 E| coordinador de los diputados perredistas, Silvano Aureoles, llegé a decir que, a su juicio, “el PRD debid
haber votado (en el Senado) a favor en lo general y reservarse aquellos puntos en donde no coincidian”, pero
aclaro: “yo acataré lo que haya determinado el Consejo Nacional”. Nota N°. 7359. Consultada el 7 de julio de
2014  en: http://www5.diputados.gob.mx/index.php/esl/Comunicacion/Agencia-de-Noticias/2014/07-
Julio/07/7359-Diputados-del-PRD-votaran-leyes-reglamentarias-de-telecomunicaciones-de-manera-similar-
a-lo-que-hicieron-los-senadores-de-ese-partido-Aureoles-Conejo.
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El caso de la reforma fiscal no presentd probleomaso los anteriores. Ahi las
posiciones politicas estuvieron bien claras dekgereipio. Todas las corrientes del PAN
estuvo terminantemente en contra y la mayoriasldéaPRD estuvieron a favor, si bien a
condicion de introducir cambios a la iniciativa. s notable fue que Gustavo Madero
primero dijo que la iniciativa era una buena bage megociar, porque incorporaba los
planteamientos de todos los partifiésy luego negdé con vehemencia que la iniciativadue
parte de los acuerdos del Consejo Rector del PpotoMéxico e incluso dirigio
movilizaciones y campafas de repudio a los nuewgsiéstos; al mismo tiempo, permitia
gue sus diputados negociaran ciertos asuntosdscah el PRI y mandaban la sefial de que
el partido no se convertiria en un obstaculo paralmr el paquete econdmico en la fecha
marcada por la constitucion (20 de octubre). Laigiidalad en la actuacion de Madero y del
panismo se explica por su dificil posicion entrgpuisar los compromisos del Pacto en el
gue participaron y representar el malestar de sa bkectoral (clases medias, empresarios)
con los nuevos impuestos. En cuanto al PRD, Iaidwiinterna por el rechazo de IDN y los
lopezobradoristas a la reforma fiscal, sirvio eBe@hado, como ya vimos, para que el grupo

de Miguel Barbosa negociara mas beneficios a cad#gus votos.

3.3.3. Dindmica de negociacion politica entre logpgs parlamentarios. El trabajo en

comisiones y el papel de la Junta de Coordinacabiti¢

Los actores que deciden la legislacion son losagyarlamentarios, en tanto que grupos, y
no personas individuales, camarillas o entidadésreas al Congreso. Las caracteristicas de
la dindmica legislativa son resultado, en buenaidagde la composicion de dichos grupos

y de las estrategias que utilizan para relacionardee si a fin de sacar adelante las
prioridades de sus respectivas agendas. La voludiadtiva de estos actores es la que
importa politicamente porque es la que empuja Yyaales resoluciones de los érganos

internos y las plenarias de las camaras. Por akdg decirse, sin temor a equivocarse, que

el modo en que se materializa la autonomia delHastgslativo radica en el trabajo de los

278 Milenio Politica, 9 de septiembre de 2013, p. 8.

144



grupos parlamentarios en el seno de las comisigness acuerdos en las juntas de

coordinacién politica’°

En los 21 afios de gobiernos sin mayoria en nupafs) los grupos parlamentarios
interactuaron con tal frecuencia e intensidad tggaton a producir uarden congresional
una serie de rutinas para dar cauce a sus difaseggproducir con estabilidad las leyes y
reformas constitucionales. He argumentado que tlaaryprincipal en este sentido es la
negociacion politica, pero es importante anotar dpi@lla se derivan otras practicas que
configuran una pauta general reconocible en cadeepo legislativo. Es importante, por
ejemplo, que un presidente de comision dictamireadmntenga una buena relacion con su
coordinador parlamentario y con el resto del gipgr@a que las iniciativas prosperen; importa
también que las comisiones no pretendan aprobdictamen si antes no se ha producido el
acuerdo entre los grupos parlamentarios de todgsddidos que van a formar una coalicion
ganadora. Correlativamente, es de suma importaqoga cada coordinador atienda las
demandas expresadas en el interior de su grupcelcbn de generar posturas politicas
unificadas respecto de un proyecto de ley; tamgignlos coordinadores respeten la forma
en que las comisiones dictaminadoras organizanpsysias discusiones. Esta clase de
practicas son relevantes porque de ellas depergl@myroceso legislativo se retrase, se

acelere o se estanque, presente pocos o muchdistoankea exitoso o fracase.

Otro asunto fundamental es la relacion que existee las dirigencias partidistas y
los grupos parlamentarios. Hasta ahora he tocattora en forma secundaria, pero, por lo
expuesto en apartados anteriores, es facil nowrequmuy importante para entender las
dinamicas legislativas. Por mucho tiempo el argumeras socorrido ha sido que tal relacion
se define por la disciplina partidista, la cuabséende generalmente como la imposicién de
la voluntad de los dirigentes sobre los legislaslodebido al control que aquéllos tienen de
las candidaturas y recursos para campafas eledpeh un contexto donde no existe

reeleccion legislativé® Recientemente se ha matizado el argumento, reiemticque los

279 L3 autonomia del trabajo parlamentario se sustenta, ademas, en las capacidades técnicas que ha adquirido
el Congreso a partir de la creacidn de sus centros de investigacidn y de la contratacion de una gran cantidad
de asesores.

280 yyéanse los trabajos de Carlos Sirvent y Luisa Béjar en la obra Luisa Béjar y Rosa Maria Mirén (coords.), E/
Congreso Mexicano después de la alternancia, Instituto de Investigaciones del Senado de la Republica, AMEP,
Meéxico, 2003.
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gobernadores son otra fuente de influencia eretpisladores y que, en todo caso, la cohesion
del grupo parlamentario descansa —nada menos-capéeidad de su lider deordinar, o

sea generar acuerdos internos para trabajar eantoffj' El examen de los casos aqui
tratados muestra que las condiciones de divisitbapartidista hicieron dificil la labor de los
dirigentes de mantener la unidad de los gruposamemtarios a la hora de procesar las
reformas: intentaron al maximo conciliar los int&® y puntos de vista, a veces incluso
trataron de imponerse mediante amenazas, peroancasos consiguieron la unidad y en
otros las preferencias de los legisladores sedigpm. De cualquier modo, lo que se prueba
es que la negociacion politica en el Congreso #gsexa condicién de que se lleve a cabo
entre grupos parlamentarios cohesionados, porgsieatduaciones individuales o de

corrientes internas no suelen prosperar.

La figura de los grupos parlamentarios se estat@dada Constitucion (art. 70), la Ley
Organica del Congreso General (arts. 26 y 71) Rexglamentos de la Camara de Diputados
(capitulo V) y del Senado (titulo tercero) conialde dar libre expresion a la pluralidad
ideoldgica del Poder Legislativo. Los grupos sandae determinan la integracion de todos
los 6rganos internos de las camaras, manejandassis y definen la agenda de temas que
habran de discutirse por las comisiones y porexiql Sobre esto ultimo, el procedimiento
legislativo sefiala que los grupos parlamentariofaees de la juntas de coordinacion
politica?®2, deciden los asuntos que deben despacharsereeldel dia que la Mesa Directa
da a conocer en cada sesion (art. 59 del RCD yelFR@S); esto significa que los grupos
marcan el momento en que un dictamen puede disewdir el pleno. Una vez que la Mesa
Directiva de cada camara turna las iniciativas sadamisiones, se inicia el proceso de
dictaminacion. Formalmente, las comisiones deceglenétodo de trabajo para dictaminar
una iniciativa (art. 176 del RCD y 183 del RCS)}oess, su cronograma de trabajo, la
frecuencia de sus reuniones, las solicitudes d&rirdcion que requieran a los 6rganos
técnicos del Congreso o al Ejecutivo, la decisdres organizar o no audiencias publicas (y

en tal caso, cual seré la lista de los invitadaskgdaccion del dictamen, etc. En la practica,

281 | uisa Béjar y Sergio Barcena, “El proceso legislativo en México: la eficiencia de las comisiones permanentes
en un Congreso sin mayoria”, en Perfiles Latinoamericanos, Vol. 24, nim. 48, Flacso México, 2016.

282 3 Ley Orgdnica del Congreso General define a las Juntas de Coordinacidn Politica como érganos colegiados
que se integran por los coordinadores de los grupos parlamentarios y que tienen por objetivo impulsar
entendimientos y convergencias politicas (arts. 31, 32, 33, 80, 81y 82).
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todos estos trabajos no pueden hacerse si no exigés el acuerdo de los grupos

parlamentarios.

Veamos los ejemplos. En la Camara de Diputadegyriapos del PRI, PAN, PRD y
PVEM siguieron una estrategia muy clara para aprddareforma constitucional de
telecomunicaciones. Acordaron tramitar con celeridaniciativa en comisiones para eludir
a los grupos de interés econdmico; una vez aprobladiztamen, negociaron los cambios
que habrian de hacerle, introduciéndolos como vasegn la discusion plenaf&. Esto
explica que se haya turnado la iniciativa a una somision, la de Puntos Constitucionales,
presidida en ese momento por el perredista JubaiQdoreno. Se excluyo deliberadamente
a las comisiones de Comunicaciones y TransporiRadyo y Television porque en ellas se
concentraban los legisladores de la llamada “teledda”®* El mismo dia en que la Mesa
Directiva acusé recibo de la iniciativa (12 de noade 2013), 315 diputados la firmaron
como un simbolo de su voto a favor por adelant&dal dia siguiente, el diputado Moreno
circulé un proyecto de dictamen y la Comision datBs Constitucionales se declaré en
sesion permanente. Al mismo tiempo, el coordindedos diputados del PRI, Manlio Fabio
Beltrones, se apresuraba a conseguir el apoyaaediputados, hasta que logré sumar 340

firmas, con lo cual ya se constituia la mayori#icatla para aprobar la reforr#.

El dictamen se aprobd en comisiones, sin mayo@dgmas, con 29 votos a favor,
0 en contra y una abstenci® Entre el dia en que esto ocurrié y el dia en quiissutio en
el pleno, los grupos parlamentarios negociaron aguete Unico de reservas para hacerle
cambios al dictamen. Los acuerdos méas importante®$ Unicos) a los que llegaron fueron

los siguientes: se elimind la facultad del Predielgrara emitir “opinion no vinculante”

283 | a5 reservas son propuestas de modificacién, adicién o eliminacién de articulos determinados de un
proyecto de ley que se discuten en lo particular en el pleno de las Cdmaras.

284 Esto no fue una violacidn al Reglamento, pues éste sefiala en varias partes —en forma indeterminada- que
una iniciativa puede turnarse a “comisién o comisiones”, segun el criterio de los legisladores. Ver Boletin N°.
1070, 12-03-13. Consultado en:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/005 comunicacion/a_boletines/2013 2013/marzo_marzo/12 12/
1070 turnan_a_comision_de puntos_constitucionales iniciativa_en_materia_de_telecomunicaciones; y E/
Universal Nacién, 13 de marzo de 2013, p. A-10.

285 | @ Razon, 13 de marzo de 2013, p. 3.

286 | g Razon, 14 de marzo de 2013, p. 4.

287 Boletin N° 1115, 14-03-2013. Consultado en:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/005 comunicacion/a_boletines/2013 2013/marzo_marzo/14 14/
1115 aprueban en comision reforma a la constitucion en materia de telecomunicaciones.
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cuando el IFETEL revocara concesiones, dejandesa dacultad en manos de la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes; se estableciglanaula de reciprocidad que indica que
podran invertir empresas extranjeras en la radisdih de nuestro pais, siempre y cuando
Sus respectivos paises también se lo permitan a@cdén la misma proporcion; y se
establecié de forma explicita que los concesiosagie sean declarados preponderantes o
con poder sustancial serian sancionados con lxaevm de sus concesiones si acaso se

beneficiaban de la regla de gratuidadrdakt offera través de un tercero.

Como contrapunto de lo anterior, en el Senadgiogos parlamentarios del PAN y
PRD declararon que se tomarian su tiempo paratttitzueforma, que no habria firmas de
adhesion automatica; también —como se indicé antsgaron la minuta a cuatro comisiones
(saltdndose el Reglamento) y organizaron audierniaticas?®® Ante el riesgo de que el
proceso se saliera de control, por tener que dintse la iniciativa con el voto de muchos
senadores, las cuatro comisiones acordaron integrswlo dictamen y aprobarlo con el voto
de la mitad mas uno del total de senadores conaidam presentes, sin importar la
eventualidad de que en alguna comision no se alcat quéruni®® Todo esto lo tuvieron
gue aceptar el gobierno y el PRI con tal de conségsi votos necesarios para aprobar la
reforma; también lo tuvieron que aceptar, por oidds dirigentes del PAN y PRD, aunque
fuera en contra de sus preferencias. Los grupdanpantarios en el Senado negociaron
cambios importantes, entre los cuales estuvo digtirentre “acceso libre a internet” e
“internet gratuito” con el fin de evitar posiblegantos de control por parte del gobierno;
descentralizar el organismo publico de radiodifusiéstablecer mayores controles de
transparencia y rendicion de cuentas a la COFEG#E WETEL; y permitir que las

resoluciones de los 6rganos reguladores puedarrsisse mediante juicio de ampat®d.

Con la reforma fiscal, los grupos parlamentarieisRRI, PAN, PRD y PVEM en la
Camara de Diputados siguieron una estrategia mtgresante. Hubo dos pistas de

negociacion paralelas que se tocaron en varioopuntademas un foco de disenso. Dado

28 F| Universal Nacion, 15 de marzo de 2013, p. A-9; E/ Universal Nacional, 22 de marzo de 2013, p. A-11;y
Versidn estenografica de conferencia de GPPAN en el Senado de la Republica, 2 de abril de 2013. Consultada
en: http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/versiones/6156-conferencia-de-prensa-del-
coordinador-del-gppan-en-el-senadoernesto-cordero-arroyo-y-senadores-panistas.html.

289 £] Universal Nacién, 3 de abril de 2013, p. A-6.

290 Milenio Politica, 19 de abril de 2013, p. 6.
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gue se trataba de ver como se iban a distribuimpsestos y los gastos en todo el territorio
nacional, en una de las pistas los coordinadordarmpantarios de cada partido recogieron
demandas y propuestas de diputados que representzbantereses de sus estados y
municipios, porque habia medidas que iban a afetdara ciertas regiones que a otras (por
ejemplo, la homologacion del IVA en la fronterapimestos a las importaciones temporales
de la industria manufacturera, impuestos a las iteatpras, cobro de derechos a la industria
minera, el ISR en el sector agropecuario, etc.)a Mez que cada grupo logré unificar
criterios, definiendo claramente qué estaba digpuesaceptar y qué debia cambiarse de la
iniciativa, sus respectivos coordinadores negouoiarola otra pista, donde estaban presentes
sus pares de los otros partidos, los funcionatibeighamentales, los dirigentes partidistas y

los miembros del Consejo Rector del Pacto por Mgxic

La Comision de Presupuesto de la Camara de Dipsifae la encargada de organizar
los trabajos parlamentarios. A partir del consatessus miembros, dicha comision definié
el calendario de actividades; distribuy6 la infocida sobre el Paquete Econdmico a todas
las otras comisiones interesadas segun su com@etehgeego recogié sus observaciones;
form6é grupos de trabajo para analizar la iniciatdel Ejecutivo y las propuestas de
modificacion que presentaran los diputados; reatimdiencias publicas: atendié a los
cabilderos; y estuvo presente en las negociaciquese dieron en la Junta de Coordinacién
Politica?®! La informacién recabada por los grupos de trathaja Comisién de Presupuesto
fue procesada por los coordinadores parlamentpai@sdefinir con sus respectivas bancadas
gué guerian cambiar de la iniciativa de reformeafisEl PAN rechazé el déficit fiscal y
practicamente todos los nuevos impuestos que @ca pfectaban a la “clase media”, por
lo cual anuncié que votaria en contra en lo gengefaliscaria hacer ciertos cambios en
articulos especifico®? El PRD rechazd discutir el régimen fiscal de PEMEaXho parte de
la reforma. PRI y PRD coincidieron en que no deloiararse IVA a hipotecas y renta de
casas y en cobrar menos ISR a los sectores pequetiedianos dedicados a la actividad

291 Nota N°. 4234. 13-09-2013 (Notilegis). Consultado el 15 de septiembre de 2013 en:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/005_comunicacion/b_agencia_de_ noticias/009 2013/09 septiem
bre/13 13/4234 comision de presupuesto distribuye entre integrantes el paquete economico 2014 d
el ejecutivo vy acuerda aprobarlo para que se discuta_en el pleno el 14 de noviembre.

292 Reforma Nacional, 21 de septiembre de 2013, p. 3.
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agropecuaria. Todos convinieron en rechazar eboddiVVA a las colegiaturas y en aprobar

la pension universal y el seguro de desempleo.

Una vez definidas estas posturas, se iniciarondgseciaciones en la segunda pista,
sobre todo entre los coordinadores parlamentaeb$RI, PRD y el gobierno federal; el
PAN, convenientemente, particip6 en la negociad®temas especificos y al mismo tiempo
se lanzo a las calles a protestar en contra d=fdamma fiscal “toxica”, muy de la mano con
las organizaciones de empresarios nacionales gnalgis (esto fue el foco de disen¥s).
Las negociaciones trataron sobre cOmo compensargossos que se perderian al eliminar
las propuestas de impuestos que aparecian erciativa original del Ejecutivo; también
sobre algunos asuntos muy polémicos que generabiatencias, como la homologacién del
IVA en los estados fronterizos, la temporalidad deévo régimen de diferimiento de
impuestos (que sustituia al régimen de consolidafigtal) y los impuestos a las bebidas
azucarada®* Los acuerdos sustantivos a los que llegaron fudwensiguientes: para
compensar los ingresos se modificé el precio deill okl petroleo, el tipo de cambio, cobrar
un impuesto de 1 peso por litro a bebidas azucanadeavar la comida chatarra con un 5%;
también se imprimié mayor progresividad al cobrd3fe (31% a ingresos superiores a 500
mil pesos anuales, 32% a ingresos de 750 mil y 34%gresos de un millon a tres
millones)?°® El PRD obtuvo los beneficios que ya se indicamreeapartado 3.3.1; y el
PAN, con todo y su campafia de repudio, logré casia iniciativa de Cédigo Fiscal para
eliminar la llamada “clausula antielusién” (un meisano que permitia al SAT reclasificar y
desconocer una operacién mercantil), modificaiglaré de responsabilidad solidaria con los
contribuyentes y mantener el llamado dictamen figpaional?®®

No tiene caso repetir lo sucedido en la dinamiggslativa referente a las leyes
reglamentarias de telecomunicaciones. Confio enetjapartado anterior ilustra bien los

problemas que se suscitan cuando el presidentenaecamision dictaminadora quiere

293 Nota N°. 4543, Consultado el 8 de octubre de 2013 en:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/005 comunicacion/b_agencia_de noticias/009 2013/10 octubre/
08 08/4543 comision de hacienda_se instalara_manana_miercoles en sesion permanente para dictam
inar_reforma_hacendaria_y ley de ingresos asegura anaya_cortes.

294 Reforma Nacional, 16 de octubre de 2013, p. 4.

295 Reforma Nacional, 17 de octubre de 2013, p. 6.

2% Excélsior Nacional, 13 de octubre de 2013, p. 2 y E/ Universal Nacidn, 14 de octubre de 2013, p. A-4.
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legislar sin tener el apoyo de su grupo parlament@ermitaseme solamente indicar algunos
sucesos ejemplares de la dificil relacion que tovidas dirigencias del PAN y el PRD con
sus grupos parlamentarios a proposito de la didoud dichas leyes. Esto para observar la
complejidad méas alla de la idea tradicional de itigdlina partidista. Recordemos que
después de los problemas generados por la actudei&enador Javier Lozano, el proceso
legislativo pudo destrabarse cuando el coordindduel Barbosa y un pufiado de
senadores perredistas negociaron por su cuental gobierno federal. Esta negociacion se
hizo sin la anuencia del dirigente nacional, J&sisbrano, sin embargo, actuando en forma
muy astuta, éste la respaldé provisionalmentelasodizo junto a Barbosa una conferencia
de prensa como gesto de unid&dProbablemente el respaldo de Zambrano resulté de
apreciar los cambios positivos que Barbosa habiaeguido en la iniciativa. Pero pronto
esta relacion cambio. Cuando se discutié entrestogdores si la preponderancia en
telecomunicaciones y radiodifusion debia definigesector o por servicios, Barbosa apoyd
la primera opcion como pago al gobierno y al PRlhmber aceptado sus demandas, pero
Zambrano dio la orden de que el grupo parlamentghia empujar la segunda opcion o
votar en contra del proyecto de ley en lo gené&stio provocé muchas tensiones, las cuales
escalaron durante la reunion del Consejo NacioelaP&D (4 de julio de 2014) en que se
recrimind al grupo de Barbosa su supuesta obseieuent el gobierno y se le amenazé con
perjudicarlo en las préximas nominaciones paraidabtas a puestos de eleccién popétitér.

La amenaza surti¢ efecto porque muchos senadaneslis¢éas al final votaron en contra.

Muy distinto fue lo ocurrido con la relacion de dirigencia del PAN con los
senadores de la corriente calderonista. Entre arhbbs muchas diferencias sobre el
contenido que debian tener las leyes reglamentdeidelecomunicaciones y sobre cémo
debian negociarse politicamente. El criterio dditencia era elaborar un dictamen que
estuviera de acuerdo con el espiritu antimonopdlieda reforma constitucional y que
maximizara los derechos de los ciudadanos; paticee, debia condicionarse la aprobacion
de estas leyes a que primero se aprobaran las regksnentarias de la reforma politico-

electoral®® El criterio de Lozano y el calderonismo era pradwn dictamen lo mas

297 ] Universal Nacién, 6 de junio de 2014, p. A-6.
298 Reforma Nacional, 5 de julio de 2014, p. 4.
293 Excélsior Nacional, 5 de junio de 2014, p. 6.

151



favorable posible a las empresas privadas (exeepsmex y Dish) y aprobarlo so6lo con el
PRIy con los que quisieran sumarse para alcaazaayoria simple. Se sucedieron una serie
de reuniones entre las corrientes panistas paatantilegar a acuerdos, pues habia 18 temas
del dictamen en que se mantenian diferencias. tagdesahogar 15 pero no pudieron con
3, entre los cuales estaba, otra vez, la definiciénpreponderancia. Gustavo Madero,
Santiago Creel y Juan Molinar les hicieron saldes@odos los legisladores panistas que lo
mejor era que la preponderancia se definiera pwicges, pero no lograron imponer una
linea politica. El coordinador de los senadoregyelauis Preciado, se las arreglo para que
los miembros de su grupo parlamentario se prontarcia favor de dejar a cada legislador
un voto libre o “de concienci&?® Madero reconocié que esto era una derrota Supar
cierto que el resto de los grupos parlamentariopdao pudo ponerse de acuerdo entre si
para definir la preponderancia, de modo que llagarona solucién saloménica: calcaron el
texto de la fraccion Il del octavo transitorio ldereforma constitucional -con toda su carga
de ambigliedad- en el proyecto de Ley Federal dscdmiunicaciones, y solo asi fue posible

avanzar en las discusiones.

3.3.4. El debate de las reformas legislativas eplezlo de las Camaras. Procedimiento y

coaliciones legislativas

El debate de los dictamenes legislativos, queesa la cabo en el pleno de las Camaras,
constituye la oportunidad para refrendar y jusdifiante la Nacion los acuerdos politicos de
los grupos parlamentarios; también es la oportuhgdaa que los legisladores descontentos
denuncien lo que a su juicio son medidas legidlatiafinas para la republica o lo que se
hizo mal en el procedimiento parlamentario. Norn&ita, los legisladores procuran tener
listos los acuerdos y los votos necesarios paentaar la aprobacion de una ley o reforma,
antes de que el respectivo dictamen se presergeehpteno. Cuando esto no es posible,
sobre todo tratandose de asuntos muy polémicosotmal es que las negociaciones

continlen tras bambalinas mientras se desarrollgeladn plenaria. Las coaliciones

300 Reforma Nacional, 2 de julio de 2014, p. 5.

301 “Después de cuatro horas [de reunidn] me pasaron un mensaje diciendo que ya habian decidido que no se
podian poner de acuerdo los unos y los otros y que iban a votar de una manera libre. Esto nunca fue la
propuesta mia, yo siempre pensé que después de un debate interno en la bancada se sometiera a votacién y
lo que decidiera la mayoria obligara a todo el grupo, la que fuera, pero preocupantemente no sucedio asi [...]
Para mi es una falla, es una derrota y lo lamento profundamente.” Reforma Nacional, 3 de julio de 2014, p. 3.
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legislativag®® que hacen posible la aprobaciéon de un dictamenebecesultado de arduos
esfuerzos de negociacion como los que hemos adalezaapartados anteriores, por ello es
normal que durante las discusiones plenarias n@dseitan ya otras propuestas de
modificacion. Hacer lo contrario supondria rompardcuerdos y arriesgarse a que las piezas
legislativas no prosperen. Estos hechos refutdald@ia de Eduardo Bohorquez y Javier
Berain que dice que el Poder Legislativo, con atdgpor México, se sometio a las
dirigencias partidistas porque votdé y aprobd dietdes sin razonarlos ni discutirlos,
invocando como prueba el que muy pocas reservas rpadificacion se admitieron a
debate’®3 A cualquiera que observe un poco no le pasarialporue admitir a discusion
todas las reservas significaria hacer intermindbkesesiones y no se aprobaria nunca nada;

esa es precisamente la apuesta de quienes se @lmsescuerdos parlamentarios.

Las sesiones plenarias, en efecto, se han vueltasefitimas décadas demasiado
largas, extenuantes en muchos casos. Esto se Hémenato de las deliberaciones. El
procedimiento legislativo sefiala que todos losadietnes se discuten primero en lo general
y luego en lo particular (art. 104 del RCD y aA81IRCS). En el primer tipo de discusion,
algin miembro de la comision o de las comisiones egiudiaron una iniciativa hace una
justificacién del dictamen ante el pleno y lueggsesentan los oradores inscritos ante la
Mesa Directiva para hablar a favor o en contra.iAgudonde los grupos parlamentarios
anuncian lo que sera el sentido de su voto. A nesudede que la propia comision presenta
al pleno algunas propuestas de adicion o modificaal dictamen (como ocurrié con la
reforma constitucional de telecomunicaciones),daales por lo general se aceptan en

votacion nomin&P* debido a que hubo acuerdos previos entre los grppdamentarios.

302 Hasta ahora he usado el término “coaliciones legislativas” con bastante liberalidad. Lo entiendo
simplemente como una alianza de dos o mas partidos para apoyar una pieza legislativa en particular. Desde
luego, el asunto no puede despacharse asi de facil, porque queda la duda de si el Pacto por México propicio o
no una coalicion legislativa estable y si puede llamarsele, al menos, un “intento de gobierno de coalicién”.
Volveré sobre este punto en las conclusiones, cuando haga el balance de las relaciones Ejecutivo-Legislativo.
Para una revision amplia de las teorias de las coaliciones politicas véase Josep Ma Reniu Villamala, Las teorias
de las coaliciones politicas revisadas: la formacion de gobiernos minoritarios en Espafia, 1977-1996, Tesis
Doctoral, Universidad de Barcelona, 2001.

303 Eduardo Bohdrquez y Javier Berain, “Debates que concluyen antes de iniciarse. El proceso legislativo
reciente y sus nimeros”, Este Pais, 1 de septiembre de 2014.

304 E5 el tipo de votacidn que se realiza a partir del sistema electrénico, donde se registra el nombre completo
del legislador y el sentido de su voto. En caso de no poder usarse el sistema electrdnico, los secretarios de la
Mesa Directiva pasan lista a los legisladores presentes en el recinto parlamentario y éstos, al escuchar su
nombre, dicen si estan a favor o en contra.
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Otras veces pasa que algun miembro de la comist@mésiones, a pesar de haber votado a
favor del dictamen, no estuvo conforme con la reidacde articulos especificos, de modo
gue presenta a consideracion del pleno un docunenuionde razona por qué deberian
cambiarse; a esto se le llama voto particular yesaelve también con votacidon nominal.
También ocurre muy seguido que los legisladoressgueponen a un dictamen presenten
mociones para suspender la discusion, alegandacidoles a los reglamentos de la Camaras;
otra vez, debido a los acuerdos politicos prewdst®s mociones suelen rechazarse, y mas si
se advierte que son intentos de impedir que ssléedin dictamen se aprueba en lo general
a través de votacién nominal hasta reunir la may@duerida (mayoria simple cuando son

leyes reglamentarias y mayoria calificada cuandasfmrmas constitucionales).

Luego viene la discusion en lo particular, queagnds larga, la que hace que a veces
las sesiones duren entre 12 y 15 horas. La mecésicamo sigue: cada legislador tiene
derecho a presentar reservas a articulos especifeodictamen y a justificarlas ante el
pleno; luego, otros legisladores pueden hablaver fa en contra de dicha reserva. Cuando
se agota la lista de oradores, el presidente Me$a Directiva pregunta a la asamblea si se
admite o no a discusion la reserva, lo cual seetesypor votaciéon econémiée Esto llega
a repetirse cientos de veces en una sesion y -serdgo arriba- normalmente la asamblea
las va rechazando una a una para no poner en tiesgouerdos politicos previos. Cuando
por fin se agota esta discusion, el presidenteadddsa Directiva ordena abrir el sistema
electronico para la votacion nominal de todos ldscios que fueron reservados. La
asamblea suele votar a favor de todos los artitallaemo fueron presentados en el dictamen
por parte de las comisiones, de modo que la vatamdo particular suele ser muy parecida

a la votacién en lo general.

Las coaliciones legislativas que se formaron parakar las reformas fiscal y de
telecomunicaciones aparecen en el cuadro 3. Puetdese que la informacion refleja
fielmente lo sucedido con las negociaciones, lostamnlos y los acuerdos presentados
durante los procesos legislativos. Hubo amplio enss de los partidos politicos mas

importantes en la reforma constitucional de telagaoaciones; con la reforma fiscal, el

305 Es el tipo de votacidn que realizan los legisladores poniéndose de pie o levantando la mano para decidir si
se aprueba o no un asunto.
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PAN voto6 en contra de diversas leyes, sobre toglgu@ incluian incremento de impuestos,

pero no rechazé todo

en bloque; finalmente,

telecomunicaciones el PRD vot6 en contra.

en leges

LXII Legislatura

Cuadro 5. Coaliciones que aprobaron diversas leygsreformas constitucionales en |3

Ley o reforma constituciong|

Coalicion en Camardgritados

Coalicién en el Senado

Reforma constitucional de
telecomunicaciones

PRI+PAN+PRD+PVEM+
PT+PANAL* (414 votos)

PRI+PAN+PRD+PVEM (112 votos

Cddigo Fiscal

Ley Aduanera

IVA, IEPS e ISR

Ley de Coordinacion Fisca
y Ley de Contabilidad
Gubernamental

PRI+PAN+PRD+PVEM+PANAL
(407 votos)

PRI+PAN+PRD+PVEM+PT**+
PANAL (443 votos)

PRI+PRD+PVEM+PANAL (317
votos)

PRI+PAN+PRD+PVEM+PANAL
(423 votos)

PRI+PRD+PVEM (73 votos)

PRI+PAN+PRD+PVEM (111 votos

PRI+PRD+PVEM (73 votos)

PRI+PRD+PVEM (74 votos)

Ley Federal de
Telecomunicaciones y
Radiodifusion y Ley del

PRI+PAN+PVEM+PANAL (340

PRI+PAN+PVEM (80 votos)

Sistema Publico de votos)
Radiodifusion
Elaboracion ~ propia  con informacion  de http:/www.diputados.gob.mx/Votaciones.htmy

http://www.senado.gob.mx/62/votaciones

*Nueva Alianza siempre voté a favor de los intesedel PRI y del gobierno (sobre todo después
encarcelamiento de la maestra Elba Esther Gowtilfebrero de 2013).
**E| PT contribuy6 en unos casos con uno o dos y@tra la coalicion, nada significativo.

reglamentarias de

del

Para finalizar, los cuadros 4 y 5 presentan unapeoacion entre las iniciativas

originales del Ejecutivo y las leyes y reformasoijadas por el Congreso. La comparacion

es solamente de los temas que causaron mayor versigen los procesos legislativos. La

informacién presentada es una pequefia prueba defdo®s que tiene la autonomia del

Poder Legislativo en un escenario de pluralidadigista. Lo normal en los gobiernos sin

mayoria es que las iniciativas del Presidente sdifigoen conforme a las demandas de los

partidos opositores, pues de otro modo no puedabarse.
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Cuadro 6. Negociacion politica de la reforma fiscalComparacion entre iniciativas

del Ejecutivo y decretos aprobados por el Congreso.

Leyes que
fueron objeto
de
negociacion

Propuestas de las
iniciativas del Ejecutivg

Propuestas de los
grupos
parlamentarios

Decreto aprobado po
el Congreso

-

“Clausula antielusion”: Si g

A

autoridad  fiscal  (SAT) Grupo parlamentario del
- detecta précticas UPAN en Camara de -~ .
Cadigo Fiscal | operaciones del piputados alerta sobre aoC elimina la clausula y se
dela | contribuyente que carecen flarhitrariedad de la clausula“S /.S @ 1& redaccion del
Federacion | racionalidad de Negocidsy pide eliminarla de la & '° 2012.
podra ordenar el retiro de Unpiciativa.
crédito fiscal (art. 5°).
Los grupos parlamentarigs
o . de todos los partidos en
E(I)'In; '?:trufgsem'eo: deeSI\C/l'JA\ef ; ambas Camaras coinciderse restituye parrafo IV del
€9 '#%n lo inconveniente de laarticulo 15 para mantener
privadas (se deroga fraccidryropuesta del Ejecutivp 13 exencion.
IV del art. 15). por perjudicar a las clases
Ley del medias.
Impuesto al
Valor Agregado Grupos parlamentarios delSe restituye art. 9° y 15

Eliminar exencion de IVA en

compra, renta y pagos (
hipoteca de casa habitaci

(se deroga art. 90 y 15 primet

parrafo de la Ley del IVA).

R amaras acuerdan
L inconveniencia de
" Impuesto por su afectacid

a la clase media.

PRI y PRD en ambasprimer
amantener la exencion del
pago del IVA en comprd,
nrenta y pagos de hipote¢
de casa habitacion.

péarrafo

para

Ley Federal de
Derechos

Los ingresos obtenidos p
derechos a la activida
minera seran asignados en
50% a los estados

municipios donde se realiz
dicha actividad (art. 275 de
Ley Federal de Derechos).

DIGrupo parlamentario de
dPRD en el Senado propone
uaumentar a 80% los
yingresos que o]
acanalizados a estados
amunicipios por actividad
minera.

-

Los ingresos obtenidos p
derechos a
minera seran asignados
un 80% a los estados
municipios
Yealiza dicha actividad (ar
275 de la Ley Federal d
Derechos).

=
=

la activida

]

donde s

o P 0o

Ley del

Eliminaciéon del régimen d
consolidacién fiscal qu
permitia diferir pago de ISH
hasta 10 afios a las empre

y se propone un régimen desliminar todo plazo par

diferimiento de maximo 3
afos.

a)

e Grupo parlamentario de
RPRD en Cémara dg

sddiputados propong

0

diferir pago de impuestos.

puestos

Se establece un régimen
| diferimiento de pago d
[im
fraccionado de 5 afios.

de

11%

Yy pPago

Impuesto sobr
la Renta (ISR)

Se elimina el régime
simplificado que permitiz
deducir impuestos a |Ig
empresas dedicadas a
actividades  agropecuarig
Pagarian ISR como el res

n Los legisladores del PRI iy
» PRD alertan sobre Ia
safectacién que
apropuesta del Ejecutiv
sprovocaria al  secto
taagropecuario 'y piden

mantener las deduccione

F;

= U ~

)

de las empresas.

Se crea el Capitulo VIII de
Titulo 1l de la Ley parg
| establecer el régimen d
pago y deduccion
impuestos
actividades
ademas
administrativas.

de

d
para la
agricolag
facilidade

U)(Dm

(2]
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Ley del
Impuesto

Impuesto de 1 peso por litro
las bebidas con alt

Senadores del PR
groponen impuesto de
bpesos por litro a bebidg

D
2

)

Se mantiene impuesto de
peso por litro y ademas se

Especial sobre . , Jo . cobra impuesto de 8% a |a
> contenido de azucar (art. 2°azucaradas y subirde5%a " . ;
Producciony | .. ; ] comida de alto contenidp
S inciso G, Ley del IEPS). 8% el impuesto a comida "~ . .
Servicios ; .. | calérico.
de alto contenido caldrica.

Elaboracion propia con base en iniciativas de mnefoal Codigo Fiscal de la Federacion, Leyes Fedieral
Derechos, IVA, ISR y IEPS presentadas por el Ejeswt la Camara de Diputados el 8 de septiembre de

2013, informaciones de prensa y decretos publicadd3.O.F. el 11 de diciembre de 2013.

Cuadro 7. Negociacion politica de la reforma congticional y leyes reglamentarias
de telecomunicaciones. Comparacion entre iniciatigadel Ejecutivo y decretos

aprobados por el Congreso.

Leyes 0
reformas que
fueron objeto

de
negociacion

Propuestas de las
iniciativas del Ejecutivad

Propuestas de los
grupos
parlamentarios

L

Decreto aprobado po
el Congreso

Must carry y must offer: Los

concesionarios de Senadores del PRI y PA
telecomunicaciones o de(calderonistas) piden qu
radiodifusion que hayan sidolas empresas
declarados con poderpreponderantes o con pod

sustancial o como agent

no se beneficiaran de la reg!
de gratuidad (Octav
transitorio).

psustancial
econdmicos preponderanteszoncesion si se beneficig

D de gratuidad del must offe

pierdan s

andebidamente de la reg
r.

Nse afiade que el IFETE
esancionara

ea los agentes econémic
upreponderantes o con pod
irsustancial que se beneficie
adirecta o indirectamente ¢

Se aprueba en sus términ
la iniciativa del Ejecutivo Y

con I
revocacion de la concesiq

laregla de gratuidad,
través de terceros (Octa
transitorio).

Reforma
constitucional

El IFETEL tiene autoridad
para otorgar y revocd

concesiones previa opinidn

no vinculante del titular del
Ejecutivo Federal (art. 28).

=

Grupos parlamentarios d
PAN y PRD piden que

otorgamiento y revocacio
de concesiones.

n

e

El IFETEL tiene autoridad

para otorgar y revocd

. concesiones. Se notificara
Presidente no pueda o
) . de estas decisiones a |la
intervenir en el

SCT para que pueda emii
una opinién técnica (arf.
28).

Se permite la inversié
extranjera directa de 100 p
ciento en telecomunicacione
y hasta 49 por ciento €

;rSenadores del PRI y d

n

&
A
L

SPAN piden proteger a |
radiodifusién nacional co

Se permite la inversion de
49 por  ciento er
radiodifusion a condicién

de que haya reciprocidad ¢n

P ; una clausula de el pais de origen del
radiodifusion (quinto . . ; S .

o reciprocidad. inversionista (quintg
transitorio). o

transitorio).

El servicio puablico dg Los senadores del PAN
radlodn‘us[on sin fines de pugnan porque e,IEI organismo pablico dé
lucro sera prestado por urprganismo sea

organismo con autonom
técnicay de gestion (fracc.
art. 6)

adescentralizado, para evit

que la SEGOB influya e
su actuacion.

N

ar

también
estara descentralizado.

radiodifusion
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La Secretaria de
Gobernacién tiene la facultad
de vigilar que lag
transmisiones de radio
television se mantengd

degtrlod de lo? Il_'mite".en radio y tv sea facultad
senalados por fa Ley Mgyeiysiva del IFETEL.
provoquen delito alguno p

alteren el orden publicp
(fracc. VIII, art. 128).

Grupo parlamentario de

[2)

‘nla vigilancia de contenido

YPRD en el Senado pide que

Se elimina la propuesta deg
Ejecutivo y todas las
disposiciones sobr
monitoreo de contenido
pasan a ser facultad de
IFETEL.

_(/)(D

Ley Federal de| E| |FETEL determinara la L@ dirigencia del PAN, su
Telecomunica- | existencia ~de  agentesdiputados 'y los grupo
ciones 'y econémicos preponderantp@ariamentarios  del PRI

U nw

Radiodifusion | por sector de radiodifusion [yPugnan porque declaratorfa
de telecomunicaciones (rjo>€ haga por servicios oSg agrega un segundo
por Servicios o mercados)_mercados. parrafo donde se calca gl
concepto ambiguo de
Telecomunicaciones yLegisIadores del PRI enhpreponderancia presente gn
Radiodifusion ambas Cémaras yel octavo transitorio de la
senadores del PAN reforma constitucional.

Art. 260 de la Ley Federal d

[¢)

(calderonistas) pugnan
porque declaratoria de
preponderancia se haga po
sector.

r

Elaboracion propia con base en iniciativa de refooonstitucional e iniciativas de leyes reglaméasagn
de 2013 y el 24 de marZo de
2014, respectivamente; informaciones de prensagketbs publicados en D.O.F. el 11 de junio de 3043

telecomunicaciones presentadas por el Ejecutiv@oalgreso el 11 de marzo

14 de julio de 2014.
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CONCLUSIONES

En esta investigacion he intentado mostrar loselifies aspectos que conforman la dinamica
institucional de los procesos legislativos llevadosabo en el Congreso mexicano, en la
situacion de gobiernos sin mayoria. Si por momenteshe detenido a reconstruir con
excesivo detalle dicha dindmica, es porque me teaeisado resaltar y hacer inteligible la
complejidad del tipo de politica que implica la ¢ign legislativa en lo que ha sido nuestra
democracia pluralista, una politica caracterizada [as continuas transacciones y
contrapesos, conflictos, negociaciones y acuerdese dan entre los partidos, las corrientes
en el interior de los partidos, los grupos parlataens, el Presidente de la Republica, los
funcionarios gubernamentales, los 6rganos consiitates autbnomos, los empresarios, las
asociaciones civiles, etc. No es exagerado de@runa tarea tan importante del Estado
mexicano como es la legislacién (una decision twigada soberana) es el producto de la
serie de relaciones politicas sostenidas por loximeados actores. Estoy en la idea de que
tales relaciones siguen pautas de sentido recdasciiegularidades que pueden descubrirse

a partir del analisis cientifico.

Los argumentos principales asentados en mi trab@&joan de una lectura de las
transformaciones politicas que trajo consigo ladi@aon a la democracia en México. El paso
de un régimen autoritario (con sus elecciones nmpetitivas, partido hegemdnico,
gobiernos unificados, presidencialismo autoritar@o)uno democrético (con elecciones
competidas, pluralismo moderado, gobiernos sin miaypresidencialismo acotado) implico
gue la preeminencia en la funcion legislativa pasher la Presidencia de la Republica al
Congreso. En la medida en que la pluralidad pelisie fue asentando en las instituciones
publicas, el Presidente dejo de contar con la niayplastante de su partido en la Camara
de Diputados y el Senado, por lo tanto el Podeislago fue adquiriendo plena autonomia
para tomar sus decisiones y empez0 a ejercer dadeno contrapeso al Ejecutivo. Este
cambio también implicé que las organizaciones $exigue siempre buscan influir en la
legislacion, pasaran de acudir exclusivamente t&mnesidente para plantear sus demandas
a concentrar sus esfuerzos de persuasion condpmpilegisladores. Tenemos entonces que
la autonomia del Congreso para decidir las leyeformas constitucionales, fundada en la

negociacion entre grupos parlamentarios, tiene ammnelato la creciente labor de cabildeo
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de las organizaciones sociales con los represestaopulares. A mi juicio, el cabildeo de
los grupos de interés y la negociacion politicaeeparlamentarios son los dos pilares que
definen la institucionalidad del Congreso en ldsigmnos sin mayoria en los ultimos 20 afios

y es lo que justifica tratarlos como parte de Uo s@abajo de investigacion.

El estudio de los procesos legislativos sobredémmas del Pacto por México fue
especialmente Gtil para mostrar la institucionalidal quehacer legislativo. El Pacto plante6
una agenda legislativa muy ambiciosa que tocOd nuudhiereses particulares y que se
proceso politicamente mediante una larga seriedeaiaciones puntuales. El andlisis sobre
el cabildeo de los grupos de interés en las reforfisaal y de telecomunicaciones (que
derivaron de dicha agenda) descarta la idea, mesepte en el sentido comun, de que el
Poder Legislativo esta por completo sometido atmteres econémicos, pues he demostrado
gue la influencia de éstos suele contrapesarséacofluencia de las organizaciones de la
sociedad civil y que, en todo caso, para que unsdda de actores privados prospere, se
necesita persuadir con buenas razones -compatibtel interés publico- a los grupos
parlamentarios que con su alianza forman las maydegislativas, lo cual no es una tarea

sencilla de lograr.

Debe remarcarse que la importancia del Pacto parddéadicé en que, por primera
vez en la historia de nuestra democracia, losdqarfpoliticos representados en el Congreso
aceptaron impulsar con el gobierno federal una agénda de reformas para atender los
problemas nacionales. Para lograrlo, echaron marsuxperiencia de negociacion sobre
piezas legislativas especificas, la cual fue adtpuiat partir de éxitos y numerosos fracasos
ocurridos en los periodos de gobierno anterioreguentambién hubo pluralidad politica en
los recintos parlamentarios. Es dificil decir quBacto se tratd de un intento de gobierno de
coalicion, porque hasta donde se sabe los pagioldticos nunca discutieron la posibilidad
de aliarse para integrar el gabinete; sin embarigee tratd de una experiencia politica que
allana el camino en ese sentido. Lo que puedesgenin seguridad es que el Pacto conformo
un acuerdo programatico que tuvo alcances en elameglazo, pues permitié formar las
coaliciones legislativas que aprobaron las poBtigablicas mas relevantes del sexenio de
Enrique Pefia Nieto, independientemente de que & declarativo los partidos politicos

presumieran haber roto con dicho acuerdo poliisale suma importancia constatar que por
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lo menos en el periodo 2012-2015 se sacaron addiEsmtreformas estructurales que tanto
habian desvelado a los actores politicos en laddquasada. Este fenbmeno me lleva a hacer
una reflexion mas detenida sobre el desempefoistelm® presidencial mexicano con
sistema multipartidista y gobiernos sin mayoriasuoo puede decirse tajantemente que sea

ineficiente e inestable, como muchos autores haetido.

Los resultados de mi investigacion me permitemedirque cuando la negociacion
politica se institucionaliza, es decir, cuandowsswe una practica normalizada de los actores
politicos que tienen cargos de representaciogainen politico se vuelve estable, produce
resultados legislativos y permite realizar razoemdante bien el programa de gobierno del
partido que ocupa el poder Ejecutivo. No hay psigahii conflicto insoluble entre los poderes
del Estado que lleve a pensar que el sistema presal es inherentemente deficiente para
procesar la pluralidad de fuerzas politicas. Allea, esto no significa negar que en nuestro
régimen politico no haya problemas que resolvaa pacer mucho mas racional y productiva
la dindmica de negociacion. El principal de dichosblemas, a mi juicio, es la incapacidad
del gobierno y de la oposicion para distribuir éafivamente la responsabilidad y el crédito

por las politicas surgidas de sus acuerdos.

Para ilustrar lo anterior, considérese cuales fuéme motivos de los partidos de
oposicion para litigar y hacer complicada la traeiitn de las reformas fiscal y de
telecomunicaciones en las camaras el Congreso,sar @® que participaron con sus
propuestas en esas materias tanto en la formaeitos @ompromisos del Pacto cuanto en la
hechura de las iniciativas en el Consejo Rectorldiiera pensaria que no debia haber
ningun problema en la aprobacion de las reformako dpie éstas fueron resultado de
robustos consensos previos. Un motivo fue, sin dwelaquerer realizar mayores
modificaciones a las iniciativas; otro fue la acida de las corrientes internas de los partidos
gue se opusieron al mecanismo de negociacion g@l#én que se involucraron sus
dirigencias. Pero el problema de fondo se encuenttaincapacidad de los partidos politicos
de establecer de forma racional y legitima la i6lagobierno-oposicion, es decir, de una
forma que resulte Gtil al fortalecimiento del Estatsiexicano y tenga el apoyo de los
ciudadanos. Los intereses personales y partidistasgcesidad de ganar elecciones y de

diferenciarse lo mas posible de los adversarioggrmionan incentivos muy fuertes para que
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la relacion gobierno-oposicion sea de obstruccg&mpuede llegar al absurdo de que los
dirigentes partidistas no quieran tomarse la fotdg al titular del Ejecutivo, para no sentir
gue traicionan a sus militantes y a su electorgdmando, con muchas dificultades, se logra
gue haya algo de cooperacion, los partidos no togamunicar que ello no significa
claudicar ante el adversario, renunciar a los fpias para mimetizarse. En el sentido comun
de nuestra clase politica esta muy arraigada &ncia de que ser oposicion al gobierno no

puede significar otra cosa que obstruirlo y reputdido lo que de él provenga.

Es interesante y muy revelador observar que el@mabanterior lo padecen también
los paises que tienen sistemas parlamentariose\asaso de Alemania, en el cual los
partidos politicos se tardaron poco mas de cuaggemen formar gobierno después de las
elecciones federales de 2017, debido a las pugneesla UCD y el SPD por la distribucion
inequitativa de los créditos y las responsabilidgoler las politicas implementadas en los
afios anteriores. También estd como ejemplo el dadéspafia, donde ha habido en los
ultimos afos una enorme reticencia de los parttdosoperar hasta el grado en que se ha
tenido que disolver en dos ocasiones el gobiernmenos de cuatro afos, por falta de
acuerdos parlamentarios en la aprobacion de |lesipuestos. El caso de Inglaterra, donde
existe el sistema parlamentario mas antiguo y dmla&to, es quiza el mas elocuente, con
todos los dolores de cabeza que trajo consigoaepo del Brexit. No puede decirse,
entonces, que la pluralidad politica haga mas oomémestable a un tipo de sistema de

gobierno que a otro.

En el caso del régimen politico mexicano, hay ggeegar que la voluntad para
formular acuerdos suele ser consistente solo dudast tres primeros afos del periodo
gubernamental, hasta antes de que se realicerelagomes para renovar la Camara de
Diputados y los gobiernos de distintos estadosadeepublica. Con las elecciones, los
partidos de oposicion se ven fuertemente motivadbferenciarse del gobierno y del partido
en el poder, y por eso suelen fustigar lo que dsagsn o dejan de hacer, o peor aln, a
obstruir la toma de decisiones politicas. Por @ que se ha vuelto un patron de
comportamiento el que se incrementen los conflieoe gobierno y oposicion en la
segunda mitad del sexenio y que se agudicen erethdm en que se acerca la eleccion
presidencial. El conflicto entre el lider panisiadRdo Anaya (sucesor de Gustavo Madero)
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y el gobierno de Pefia Nieto empez0 justamentetia gadas elecciones legislativas de 2015
y llegd al extremo de convertirse en un factor opfley6é en los resultados de la eleccion
presidencial de 2018.

Para finalizar, vale la pena preguntarse por qudasnelecciones de 2018 los
ciudadanos decidieron castigar en las urnas alislps politicos que componian el sistema
pluralista y optaron por otorgarle la mayoria padataria a una sola fuerza politica. La
respuesta incluye los problemas de nuestro régpubtico que ya mencioné lineas arriba,
pero también otros. Uno de ellos es que el impdetéas medidas legislativas, que son
resultado de los acuerdos politicos, es muy lerdsi, imperceptible para la mayoria de las
personas. Esto se debe a que las leyes y refoonastacionales estan llenas de controles,
mecanismos de vigilancia, arreglos de compromigoilibrios, matices que atemperan su
poder transformador, porque es obvio que contiéneision, las preferencias y las reservas
de todos los partidos que conformaron la coalité@islativa que permitio su aprobacion.
También sucede que hay muchos problemas de implaci@mde tales medidas legislativas,
no solo por la corrupcién o ineptitud de los fumeidos gubernamentales (que hay bastante
de ambas cosas), también porque su modo de gersizale ser mas complejo de lo que
imaginan los disefiadores de las leyes, pues haytmumar en cuenta una serie de
intermediarios, trabas administrativas, arreglderimales en las burocracias y hasta la
resistencia de los sujetos obligados. Estos praseson sintomas de la debilidad que adn
aqueja al Estado mexicano, debilidad que se emi@otno menguada capacidad para

imponer sus decisiones a la sociedad.

Otra razon es que el regimen democratico pluradistieenté en México una innegable
crisis de legitimidad. Se trata de un desajusteomawptre el orden institucional y las
expectativas de la gente. Es claro que los saklasadelo econdmico neoliberal, imperante
en los ultimos 30 afios, fueron un crecimiento nadiodisminucion del poder adquisitivo
del salario, caida dramatica del salario minimopento de la desigualdad, crecimiento de
la economia informal (que sigue siendo la mitadRteducto Interno Bruto) y un intenso
movimiento migratorio por falta de oportunidadese#to se agregé la expansion de la
violencia criminal que hasta 2018 arrojo un proraet# 20 mil homicidios al afio. Algunos

de estos problemas fueron resultado de decisioniégcas deliberadas y otros estuvieron
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fuera de las manos de los gobiernos. El caso etaqulase politica, en unos casos, no ha
atinado a resolver estos problemas, y en otroseprdconstruir la solucion pero no supieron
como comunicarla. Esto ultimo lo vimos perfectareeocdn las reformas del Pacto por
México. Aunque unas reformas son cuestionableas oépresentaron un verdadero avance,
como la fiscal y la de telecomunicaciones que asgiudiamos, porque combatieron
frontalmente a los monopolios y la concentracion laleriqueza; no obstante, nunca
alcanzaron este reconocimiento por parte de laadamia. Y es que la narrativa que
construyo el gobierno para defender sus reformaspftieril: no hubo razones, discusion
publica robusta, defensores inteligentes de loseznlo que hubo fue mucha propaganda
televisiva que utilizaba un lenguaje abstracto (té&minos tales como transparencia,
competitividad, Estado de Derecho) que poco leadalctiudadano comdn. Los partidos de
oposicién tampoco defendieron su participaciérosratuerdos legislativos, no salieron a la
arena publica a esgrimir sus razones; muchas v&seasontentaron con decir que sus
demandas histéricas habian sido atendidas, pemocee suficiente. El resultado esta a la
vista: hay una nueva mayoria parlamentaria conefismcacion hegemonica que tiene

capacidad de imponer sus decisiones sin neceseladgbciar.
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