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A. lntroducción

La participación cívico potítica se basa en [a incidencia de individuos y

grupos sociates para generar una serie de cambios potíticos, jurídicos, sociates

y/o económicos en las diferentes etapas en las que se resuetven asuntos de

interés púbtico. Et ámbito de [a participación es pturat y heterogéneo, tanto

en los fines de [a misma como en los intereses que cada sector social

aglutinal.

En estados nacionates en vías de ser democráticos ésta no solo se da

cuando las autoridades estabtecen un espacio para ta participación de tos

ciudadanos o grupos sociates, también se ejerce en vacios que e[ propio

Estado no puede cubrir en los cuales no existe una planeación para [a

participación cívico politica, o bien no se contemptan d'iversas formas de

acercamiento por grupos de ciudadanos en los que hay un diseño e

implementación sistematizada de [a participación ciudadana.

La participación siempre va de [a mano con ta democracia o con [a

transformación democrática; es e[ primer criterio para definir a un ciudadano

en democracia y así, ubicar su rol en cuatquier proceso potítico e[ cuat es

central para toda teoría sobre [a democraciaz.

En México, [a participación socio potítica se transformó a ta par de los

cambios en et sistema político. A partir de ta década de los noventa hubo una

apertura parcial del espacio púbtico que permitió e[ ejercicio de ciertos

derechos fundamentates3 la cual fue fortatecida en 1997a cuando e[ partido

Revolucionario lnstitucional (PRl) perdió ta mayoría absotuta de [a Cámara de

Diputados y se modificaron algunas características del sistema potítico; pasó

de ser un sistema predominante o de partido único a un sistema de pturatismo

1 Silvia Bolos, Part¡c¡pac¡ón del espac¡o públ¡co, Universidad de la Ciudad de Méx¡co,
l4éx¡co, 2003, p.7-36.
2 Russel J. Dalton, C¡t¡zenship Norms and pol¡ticat part¡c¡pat¡on ¡n Amer¡ca: The
Good News Is ... the Bad News Is Wrong, Ocasional paper series, Center for
democracy and civil society, Georgetown University, Washington D.C. USA,2006,
p.2
3 Darío.salinas F¡gueredo (coord..), Democratizac¡ón y tens¡ones de gobernabilidad
en Amér¡ca Latina;S¡lvia Bolos, Et ejercic¡o de la ciudadanía y la cónstrucción de
espacios públ¡cos, Fr¡edrich Ebert Stiftung, cERNIKA, México, 2006, p.271.4 Este camb¡o se dio a partir de la refoima electoral de 1996 la cual se verá con
mayor detalle en el capítulo 1.
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moderado a nivel federats. Este cambio no solo permitió que los demás

partidos potíticos pudieran ocupar espacios formates de poder en e[ poder

tegistativo y posteriormente e[ ejecutivo; también abrió un espectro de

posibilidades para que las organizaciones sociates y tos grupos ciudadanos

formatizaran demandas hacia e[ Estado e imputsaran una agenda púbticae ta

cual no habían sido tomada en cuenta.

Con la alternancia en el poder ejecutivo se creyó que los esfuerzos

ciudadanos basados en exigir una distribución equitativa de recursos, e[

ejercicio de derechos fundamentales y mayores posibitidades de incidir en [a

creación de potíticas púbticas serían una reatidad, sin embargo la transición

democrática no se logró en todos tos ámbitos esperados. Lo que suced.ió fue

que a partir de [a heterogeneidad de [a sociedad mexicana y [a apertura de

nuevos espacios, se han construido una serie de proyectos ciudadanos y

sociales en los que coexisten d'iversos actores, múttiptes tipos de prácticas y

variadas formas de retación e[ EstadoT que han tenido resuttados positivos en

atgunos casos.

Por otra parte, las empresas también se han constituido como un actor
político que, a[ igual que otros grupos sociates, persigue adecuar e[ entorno

de [a manera que [e resutte más beneficioso. Las organizaciones

empresariales también sufrieron cambios drásticos a partir de las

modificaciones del sistema político, en especial [as que representaban los

intereses políticos de los pequeños empresarios. At permitir [a tibre asociación

empresarial, a partir de [a década de los ochenta, ta retación empresa-estado

en México se fortaleció sobretodo a través de [a co[aboración con las

asociaciones cumbre controtadas por las grandes empresas donde tenian

s Lu¡s Salazar (Coord.) Elecc¡ones y transición en Méx¡co. Méx¡co, Cal y Arena,
México, 1998.
6 Según el documento de trabajo de ¡4aría Amparo Casar y Claudia N4aldonado
"Formación de agenda y procesos de toma de dec¡siones: una aprox¡mac¡ón desde
la ciencia polít¡ca" existen tres t¡pos de agenda vinculados a la c¡encia política y a la
construcc¡ón de acuerdos y acc¡ones de gobierno: la agenda pública, la agenda
política y la agenda gubernamental. para esta tesina se entenderá por a'genda
públ¡ca el conjunto de temas que ra c¡udadanía y d¡stintos grupos de la soé¡edad
buscan posicionar para ser cons¡derados como susceptibres ¿e atenc¡ón por parte
de sus representantes. Esta defin¡c¡ón fue tomada del documento Oe tiabajo ya
citado.
7 Evelina Dagn¡no, Alberto J. Olvera, Aldo panf¡chi, La d¡sputa por la construcción
democrática en América Lat¡na, FCE, CIESAS, Un¡versidad Veiacruzana, Méx¡co,
2006,p.31
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canates directos de comunicación con los tomadores de decisiones tanto en el
poder legislativo como en e[ ejecutivo, mientras que tas pequeñas empresas
quedaron fuera de tos espacios de negociación o incidencia política donde
pudieran representar sus demandas. 8

Así, e[ objetivo de este trabajo es mostrar, analizar y comparar los
distintos tipos de participación cív'ico potítica de grupos ciudadanos y de [a
iniciativa privada que existen a partir de [a transformación potítica y
democrática en México. para erto se utitizará como ejempto [a inftuencia
ejercida por las organizaciones civiles y por las organizaciones empresariales
en [a creación e imptementación de potíticas púbticas que se han estabtecido
para e[ control del tabaco en México en [a última década (2000_2010).

8 sergi Barbens, Representación y participación de las empresas latinoamer¡ca nasen los procesos poríticos, Institut internac¡onar áe 
-éoo"Inuo¡r¡t"t 

de catarunya-Documento de Trabajo,2OO4, España, p. t3_t4,
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Capitulo l. El desarrol[o histórico de la transición democrática en México,

los cambios en el sistema politico y tas posibilidades de participación

cívico-politica.

Este capítulo pretende, en primer lugar, reatizar un recorrido histórico sobre

[a transición democrática en México a partir de tas reformas e[ectorales que

se dieron desde 1976. Posteriormente se fundamentará ta importancia de [a

participación cívico potítica, vista ésta, como un engrane mas de [a

maquinaria democrática para finatmente, presentar una tipotogia de ta

participación que existe en e[ nuevo planteamiento del sistema potítico y así

contextuatizar e[ caso de [a industria tabacatera ,e[ poder potítico y e[ controt

de[ tabaco México en e[ cual se documentan cuatro momentos ctave de

incidencia en [a agenda púbtica por parte de dos actores: las empresas y las

organizaciones civiles.

l.l La transición democrática en México (1976-2000\

E[ proceso de transición hacia ta democracia en México se ha dado en a[

menos dos áreas del sistema potítico: (1) ta creación y fortatecimiento de

instituciones autónomas, como son [os órganos etectorales federates y

estatales y (2) ta modificación en [a elección de los miembros de los órganos

representativos de [a sociedad mexicanas. En este apartado se desarrottará

este proceso histórico que para efectos de esta tesina se realizará a partir de

1976 hasta et 2000, fecha en que se dio una atternancia en e[ poder ejecutivo

y con elto una transformación en la participación socio-pot'ítica.

En las etecciones presidenciates de 1976, por primera vez, después de

[a revolución mexicana, sóto hubo un candidato a [a presidencia. Los

conftictos internos en e[ PAN [e impidieron etegir un candidato presidenciat, y

los partidos paraestataleslo .Partido Popu[ar Sociatista (ppS) y e[ partido

Auténtico de ta Revotución Mexicana (PARM)- apoyaban at candidato det pRl

e Lorenzo Córdova, La reforma electoral y el cambio político en Méx¡co de Reforma
polít¡ca y electoral en América tatina: 1978-2007, 2a edici6n, Ed. Univers¡dad
Nacional Autónoma de México, México,2OO8, p. 653.ru Este término se refiere a los partidos que fueron creados o promovidos y
mantenidos por el Partido Revolucionar¡o Instituc¡ona¡.
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que llevaba varios décadas en e[ poder: José López Portitlo quien obtuvo el

92.27% de los votos11. Se generó una crisis de legitimidad [a cual era necesario

resotver. Se hizo visibte [a necesidad de generar una transición democrática

que permitiera abrir los espacios formales de poder. Asi, en 1977 se [[evó a

cabo [a primera reforma electoral para que diera entrada a más corrientes
que representaban [a pturalidad de ta pobtación mexicana y así tegitimaran at

sistema potitico nuevamente.

La primera reforma etectoral [ogró tres cambios sustanciates: en primer

lugar se introdujo e[ principio de representación proporcionalrz en e[ 25% de

los espacios (100 diputados) reservados exclusivamente a [a oposic.ión. En

segundo lugar, [a posibitidad de que agrupaciones de ciudadanos obtuvieran

registro condicionado e[ cual obtigaba aI partido a conseguir aI menos e[ 1.5%

en las elecciones siguientes y finatmente ta posibitidad directa para que los

partidos políticos nacionales pudieran participar en las etecciones estatates y

municipates.l3 Con etlo se abrió ta posibitidad de participación formal de

otros partidos potíticos en [a Cámara de Diputados, pero los cambios fueron

insuficientes ya que e[ controt e[ectorat det gobierno en turno quedó intacto y
la mayoría absoluta del partido dominante a[ interior del congreso jamás se

puso en riesgo.la

Posteriormente, en 1986 se hizo un nuevo ajuste en términos potíticos y
etectorales a[ aumentar e[ número de espacios representativos en [a Cámara

de Diputados bajo e[ principio representación proporciona[ a 200 espac.ios. Se

11 Cámara de D¡putados, D¡ar¡o de debates: Constanc¡a por cand¡dato reg¡strado y
por presidente e/ecto, México, 1976.
12 El.término representación proporcional se apl¡ca a todos los s¡stemas que buscan
¡gualar el porcentaje de votos que alcanza cada partido con el de representantes en
los órganos leg¡slativos y de gob¡erno. Trad iciona lmente se aplica en demarcaciones
o circunscripciones plurinom¡nales en las que part¡cipan los part¡dos med¡ante l¡stas
de cand¡datos que los electores votan en bloque. Sus defensores aseguran que se
trata de la forma más equ¡tativa de representac¡ón, pues al as¡gnar a-cada part¡do
las curules correspond¡entes a la votac¡ón obten¡da, reduce los efectos de sobre y
subrepresentación que, sin embargo, no desaparecen del todo. En el sistemá
electoral mex¡cano se f¡ja un lím¡te mínimo de votac¡ón cuyo propós¡to es
d¡scriminar entre los partidos que t¡enen derecho a participar en el reparto
proporc¡onal y los que no. Estos últ¡mos, s¡stemática mente, resultan
subrepresentados. Leonardo valdés, s¡stemas erectorales y de part¡dos, cuadernos
q^e D¡vulgación de la Cultura Democrática, Instituto Federal Electoral.
" Lorenzo córdova, La reforma erectorar y er camb¡o poritico en Méx¡co de Reformapolít¡ca y electoral en Amér¡ca lat¡na: 197g-2007, zaedición, ed. UnivársiOáá
N_acional Autónoma de México, México, 2OOg, p. 65g.
'" Amparo Casar María, op. Cit. p.lAl
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permitió la figura de alianzas o coaliciones para las próximas elecciones

(1988) y se inctuyó una ctausuta de gobernabilidad con la cuat e[ partido que

obtuviera [a mayoría en los 300 distritos un'inominates recibiría e[ número

necesario de asientos de RP para garantizar ta mayoria en [a Cámara de

Diputados. Así, et Partido Revolucionario lnstitucionat aseguraba [a mayoría

absoluta en e[ poder legislativo y así se btindaba nuevamente e[ sistema

politico de cualquier apertura reaI hacia ta pturatidad partidista, a [a

oposición se les dejaba solamente con voz pero sin posibitidades reates de

generar un contrapeso en dichos espacios.

Mas adetante, en las etecciones presidenciates de 1988 fue catificada por

ser la mas fraudulenta del México posrevolucionario. Et partido dominante

logró apenas [a mitad de los votos emitidos (50.2%) to que de nuevo provocó

una necesidad impostergable de una nueva reforma. En 1989 se dio una nueva

fase en [a transición democrática ta cuat abrió [a puerta a ta creación de

nuevas instituciones autónomas como e[ lnstituto Federal Etectorat, e[ cual

estaba supeditado a las órdenes de ta Secretaria de Gobernación. Se creó e[

Tribunal Federal Electoral y se reatizaron una serie de cambios en las regtas

que darían más ctaridad a las etecciones posteriores, entre eltas se modificó

ta ctáusuta de gobernabilidad y se estabteció que si e[ partido mayoritario

estuviese por debo det 35% de ta votación [os asientos de Rp se repartirían de

manera proporcional entre todos los partidos.ls

En ,l990 se creó e[ lnstituto Federal Etectorat (lFE) como un organismo

autónomo con personalidad y patrimonio propios e[ cual era e[ encargado de

conducir todas las etapas de los procesos etectorates. En ét se disminuyó ta

presencia del gobierno y se incorporaron a seis consejeros propuestos por e[

Presidente de [a República y aprobados por las dos terceras partes de ta

Cámara de Diputados.

Nuevamente en 1993 se modificaron las regtas electorates con las que e[

IFE obtuvo mayores facuttades entre las cuates destaca ta fiscatización de los

recursos a los partidos políticos y e[ Tribunat Federat Etectorat (TRIFE) estaría

t5Ib¡dem.
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facultado para validar las elecciones para diputados y senadores e inctuyó la

figura de observadores etectorales, una vieja demanda de tos movimientos

sociales y ta oposición.

En 1994 a[ instrumentar las nuevas facultades dadas a[ IFE [o que se hizo

notar fueron las grandes diferencias en [a repartición de recursos a los

partidos potiticos por [o que las modificaciones en este año estuvieron

enfocadas en "ciudadanizar" a[ lnstituto Etectoral aunque e[ Secretario de

Gobernación seguia siendo e[ Presidente. Ya en 1996 los cambios fueron mas

sustanciates a[ integrar a[ IFE en su totatidad con ciudadanos, haciéndoto

totatmente autónomo, incrementaron [as facu[tades de fiscatización y

modificaron [os términos para [a repartición de recursos con el objeto de

hacer más equitativa [a competencia etectorat.

A partir de las etecciones 1997, las reformas etectorates realizadas

anteriormente dieron resultados, las fuerzas políticas en e[ poder tegistativo

se modificaron cuando e[ partido dominante en et poder, e[ Partido

Revolucionario lnstitucionat (PRl), perdió [a mayoría absotuta en e[ poder

tegistativo y así ta capacidad de tomar decisiones unilateratmente, se abriÓ lo

esfera a los entidades locales y sobretodo se dio el primer paso hocia un

sistemo de partidos completo.l6

Con esta modificación en e[ espacio político se abrió [a posibilidad para

incidir en las decisiones púbticas desde [a sociedad civi[17, empresarios,

organizaciones civites y funcionarios púbticos se vieron en [a necesidad de

negociar sus propuestas, intereses y agenda púbtica con e[ Poder Legistativo

(a diferencia de antes, cuando se buscaba principalmente a[ ejecutivo para

imputsar dichas demandas). Es a partir de esta fecha que comenzó e[ auge del

cabitdeo, e[ cual se define como un proceso mediante e[ cual los grupos de

interés o de presión ponen en conocimiento de los tomadores de decisiones

16 Mauricio Mer¡no, La trans¡c¡ón votada, crít¡ca a la ¡nterpretación del camb¡o
polít¡co en México, Ed. Fondo de Cultura Económica, lYéxico, 2003, p.22
17 Para este punto el término soc¡edad civil no sólo incluye a las organizac¡ones
sociales y a los colect¡vos, también a los grupos empresar¡ales.
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potíticas o de los diseñadores de potíticas públicas sus puntos de vista con [a

intención de influir en sus resolucionesre. ldealmente era una posibilidad para

que las organizaciones y movimientos sociates tuvieran una participación

potitica y ciudadana mas sustancia[ pero derivó en un espacio ocupado

predominantemente por organizaciones empresariales las cuales, por medio

de distintas estrategias tienen una participación fundamentat en tas

decisiones de[ poder Iegislativo.

En e[ siguiente apartado se desarroltará [a fundamentación de los distintos

tipos de participación y se anatizarán las formas de participación que se dan

actuatmente, incluyendo e[ cabildeo como una de ellas.

L ll Fundamentación de [a participación cívico potítica en el nuevo

contexto potítico

Para definir e identificar los distintitos t¡pos de participación cívico potítica

es necesario introducir e[ concepto de gobernabitidad, entendido este como la

capacidad del sistema potitico de procesar demandas sociales1e. La base de [a
gobernabitidad se funda en e[ campo de relaciones entre el Estado y la

sociedad civil en las cuales se busca resotver [as demandas sociales. Cuando

éstas no pueden ser resuettas en su totatidad, se generan grupos y
organizaciones que tienden a ampliar las demandas y estabtecerse como un

actor mas del sistema potítico.

Según ta investigadora Maria Fernanda Somuano ,,...tas organizac.iones

civites monitorean las políticas e iniciativas gubernamentales y protestan

cuando se infringen las normas, a[ hacer esto buscan restaurar la esfera
púbtica y recuperar este espacio del control exctusivo de tas étites,'. La autora

establece que "tas organizaciones civites son necesariamente actores

democráticos, tanto en sus propósitos como en ta práctica...estos enfoques

18 José de lesús Gomez Valle, "El cabildeo al poder leg¡slativo en Méx¡co,,, Estudios
sobre estado y sociedad, vol. XIV, número 42, agosto 2009.
'e Darío Salinas F¡gueredo (coord..), óemocratización y tens¡ones de
gobernab¡l¡dad en Amér¡ca Lat¡na; Ricaño yocelevzky, s¡stema de part¡dos polít¡cos
y gobernab¡lidad, Fr¡edrich Ebert St¡ftung, GERNIKA, Méx¡co, 2006, p.88.
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suponen que aquéttas necesariamente promueven [a democracia de [a

sociedad en su conj unto".20

En un Estado tendiente a democratizarse las organizaciones civites juegan

un papel destacado en cuanto a las demandas sociales que impulsan. Según

Norberto Bobbio "tos regímenes democráticos se caracterizan por una

desproporción creciente entre e[ número de las demandas que provienen de ta

sociedad civiI y [a capacidad de respuesta de[ sistema potítico. Este fenómeno

es característ'ico de las democracias ya que los derechos fundamentales que

en e[[a se ejercen facilitan por parte de [os individuos y grupos peticiones a

los poderes públicos que pretenden ser satisfechas en e[ menor tiempo

Posibte"2l'

Et Estado, a[ no poder cumptir con las demandas, generalmente, emprende

dos estrategias: por un lado busca hacer invisibtes o desacreditar a dichos

grupos por varias vías. Se distinguen dos: utilizar e[ monopotio de [a fuerza del

Estado y disminuir [a importancia de tas demandas sociates haciendo uso de

medios masivos de comunicación; en e[ segundo caso pretende generar

espacios institucionalizados para la participación cívico-potítica de diversas

asociaciones, colectivos o empresariates. En este contexto ta participación

civico-política representa una respuesta desde [o social a una convocatoria

reatizada por parte de las autoridades gubernamentates en aquellos espacios

institucionales para involucrar a sectores de ta pobtación en atguna actividad

específica dentro det ámbito púbtico.

Frente a[ nuevo planteamiento potitico y tomando en cuenta las estrategias

antes mencionadas [a participación civico-potitica tiene como función

principal ftexibitizar [a rigidez de [a burocracia tanto púbtica como partidaria;

además de educar cívica y políticamente a ta ciudadanía para generar y

fortatecer [azos de sotidaridad.

20 María Fernanda Somuano, Las organizaciones civiles: tormación y cambio en Los
grandes problemas de lvléxico, COLIVIEX, México,2008,p. 198.
" Norberto Bobbio, L¡beralismo y democracia, FCE, Undácima re¡mpresión, Ital¡a,
1985, p. 104.
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Una vez creados los espacios institucionates de participación para

organizaciones y distintos grupos de [a sociedad, éstos responden creando a[

menos tres tipos de participaciónzz:

a. Participantes ajenos o periféricos a[ sistema potitico: Crean canales

independientes de participación en los que e[ Estado no pueda

intervenir bajo ninguna circunstancia. Construyen mecanismos

autosustentables de resotución de los problemas cotidianos a los que se

enfrentan y en [a mayoría de tos casos exigen romper e[ status quo.

b. Participantes sistémicos: Avalan los espacios institucionalizados

creados por et Estado y participan siguiendo tanto [a oportunidades de

financiamiento como las líneas discursivas de gobierno para canalizar

sus demandas.

c. Participantes utititarios o cabilderos: Utilizan los espacios formates o

institucionalizados para crear rutas de diatogo sin formar parte de los

mismos. lnciden en la agenda púbtica sin utitizar los esquemas de

financiamiento que e[ gobierno ha creado para et[o.

Antes de [a década de los ochenta las organizaciones eran contadas y se

dedicaban principatmente a[ trabajo asistenciatista.23 A partir de las crisis

económicas de '1982 y con e[ agotamiento del sistema político autoritario [a

participación civico potítica comenzó a centrarse en demandas democráticas y

e[ combate a [a corrupción burocrática. En '1985, con e[ terremoto en [a

ciudad de México [a participación cobró importancia no soto para reconstruir

[a ciudad, también para formular demandas ciudadanas vincutadas con

derechos fundamentales que ctaramente no habían sido respetados. Un

ejempto de estas organizaciones fue [a Unión de Víctimas de[ Tembtor que se

caracterizó por su eficacia en combinar [a movitización de masas con [a

22 En el capítulo ul se hablará ampliamente sobre estas categorías.
23 Para este trabajo no se tomaron en cuenta los movimientos sociales estudiant¡les
que se d¡eron a f¡nales de la década de los sesenta y durante la década de los
setenta. Aunque éstos fueron un parteaguas en la h¡storia de nuestro país, Io que
se pretende es documentar y anal¡zar los antecedentes d¡rectos del nuevo esquema
de partic¡pación cívico política. Con base en ese criterio se toman en cuenta las
organizaciones que trabajan ¡ndependientemente de Ias coyunturas polít¡cas a
part¡r del nuevo planteamiento del s¡stema polít¡co mexicano.
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negociación potítica (participantes utilitarios), quien togró que e[ gobierno en

turno hiciera modificaciones a su potítica urbana de reconstrucción.

Mas adetante, debido a ta poca tegitimidad de las etecciones

presidenciates de 1988 en e[ gob'ierno de Cartos Satinas surgieron otras

organizaciones civiles que buscaron organizarse de manera independiente a[

gobierno (participantes ajenos o periféricos at sistema potítico). La respuesta

gubernamental (que itustra las estrategias de gobierno at no poder cumplir

con [as demandas sociales) fue crear el Programa Nocional de Solidaridad,

que odemás de ser un esfuerzo pora lidiar con los graves problemos de

pobreza (por lo menos, nominalmente), mediante progromos de desarrollo

basados en las demandas sociales, fue tombién un reconocimiento del

creciente número de organizaciones populores que el gobierno intentó, de

forma explicito, incorporar y un estímulo a la formoción de otros nuevos, en

su mayoría potrocinodas por el gobierno (porticipantes sistémicos).24

Durante [a década de tos noventa se presentaron diversos grupos

armados como e[ Ejército Zapatista de Liberación Nacional y et Ejército

Poputar Revotucionario que pugnaban por diversas demandas soc.ia[es [a

respuesta inmediata de gobierno fue irrumpir v.iotentamente en las

comunidades chiapanecas y guerrerenses, principalmente. En un corto ptazo

estas acciones dieron como respuesta la creación de diversas organizaciones

de derechos humanos que buscaban e[ respeto y e[ ejercicio pteno de

derechos fundamentales. 5i bien se crearon en una coyuntura potitica y sociat

éstas dieron paso a organizaciones que fueron mas attá de momentos potíticos

átgidos para e[ país. Según Somuano las organizaciones ya no sóto trabajaban
con personas que compartían probtemáticas s.imitares o con grupos de

discapacitados o gente de escasos recursos, ni tampoco pretendian ser

sotamente intermediarios frente a[ gobierno, sino que ahora se proponían

trabajar con e[ gobierno en ta cogestión de proyectos sociates.zs

A[ darse ta atternancia etectoral y replantearse e[ sistema pol.ítico

diversos grupos imputsaron acciones para que et 9 de febrero de 2004, en et
primer periodo presidencial sin e[ partido Revotucionario lnstitucional, se

2a l4aría Fernanda Somuano, op. Cit,p.207.
" Ibidem.
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aprobara [a Ley Federat de Fomento a Actividades de Desarrotlo Social

Realizadas por organizaciones Civiles la cual estabtece un registro de las

organizaciones para tener acceso a los apoyos de [a Ley. También se creó [a

Comisión de Fomento a las Actividades de las Organizaciones de [a Sociedad

Civit "para facititar [a coordinación en e[ diseño, ejecución, seguimiento y

evaluación de las acciones y medidas para e[ fomento de tas actividades

estabtecidas en e[ artículo 5 de esta [ey", asi como e[ Consejo Técnico

Consuttivo del Registro Federal de las Organizaciones de [a Sociedad Civil.

Este recorrido histórico muestra que ahora ex'isten nuevas formas de

participación y distintos nivetes de incidencia en decisiones de gobierno las

cuates han tenido una labor importante en [a construcción de un sistema

potit'ico que busca ser democrático. Sin embargo las formas en las que se ha

dado este tipo de incidencia también muestran que [a transformación del

sistema potitico no soto abarca los espacios formales de participación. Et

espectro informat de participación también ha tenido que transformar sus

comportamientos y sus formas internas de organización para transitar de [a
participación coyunturat, donde se busca involucrar masivamente a [a

población para generar un cambio, a organizaciones que tengan [a capacidad

de dar un seguimiento constante de evaluación y generación de propuestas

potiticas que incidan de manera sistemática en [a agenda púbtica tos cuates

necesitan de una colaboración de tiempo completo por parte de sus

integrantes. En este apartado se itustraron tos tipos de participación que

existen y [a transformación que han tenido at interior de sus fitas. En et

siguiente apartado se detatlarán las transformaciones que ha sufrido el

sistema potítico, sus características y los puentes de participación que existen

entre [a participación política format e informat.

l.lll Transformación de las regtas a[ interior del sistema potitico mexicano

Como se dijo anteriormente [a retación entre e[ Estado y los grupos u
organizaciones se daba unitateratmente entre e[ ejecutivo y los diversos

actores. Et código de entendimiento entre e[ gobierno y [a sociedad se había

caracterizado por ser corporativista, autoritario y verticat, to que forzaba a
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que e[ vincuto se diera a partir de [a corrupción, e[ ctientetismo y [a fatta de

transparencia. A partir de 1997 se transformó [a retación entre [a sociedad,

tos participantes civico potíticos y los gobernantes; los ejes de [a participación

politica formal e informal se diversificaron creando una relación multilateral

con e[ Estado.

Según Dagnino, Olvera y Panfichi "los proyectos políticos son

construcciones simbóticas que mantienen retaciones cruciates con e[ campo de

la cuttura y con cutturas potíticas particutares. Los actores que formutan y

difunden los proyectos potíticos expresan peculiares combinaciones de

cutturas potiticas que muestran [a coexistencia y [a tensión entre los nuevos y

los viejos principios cutturales. Esa coexistencia tensa es constitutiva det

escenario det proceso de construcción democrática en América Latina".26 Et

caso mexicano no es la excepción, entre los dos ptanteamientos del sistema

potítico (et autoritario y el que transita a [a democratización ) existen rasgos y

comportamientos tendientes a favorecer a grupos que permitan legitimar y

fortatecer las mayorías para facititar [a actividad det gobierno en turno.

Aunque los ejes de participación potítica formal e informat, los tipos de

actores y los contenidos se transformaron, [o que no se modificó fue [a

incidencia de los grupos dominantes informates sobre otros, es decir, ta

oportunidad de transitar de una agenda que beneficiara intereses sociates

sobre intereses particutares quedó truncada pues las empresas captaron estos

espacios de participación política informal teniendo más voz que otros grupos

sobre todo cuando [a coyuntura los confronta y e[ gobierno ejerce un papel de

mediador entre ambos bandos y no de creador de po[íticas púbticas a favor de

los intereses sociates. E[to podria deberse en parte a que aunque se tenga una

fuerte renovación institucional ésta no ha estado acompañada de un cambio

de [a misma magnitud en ta cultura potítica.27

26 Evel¡na Dagn¡no, Alberto Olvera, Aldo Panfichi, Introducción: Para otra lectura de
la d¡sputa por la construcc¡ón democrática en América Latina en La d¡sputa por la
construcc¡ón democrática en Amér¡ca Latina, FCE, CIESAS, Un¡versidad
Veracruzana, México, 2006,p.32.

27 Amparo Casar, María, op. Cit., p.271.
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Para entender e[ tipo de incidencia de [a participación civico potítica informal

se deben distinguir en et nuevo contexto político tres puentes de

comunicación entre los actores informales y los formates: (1) Poder Ejecutivo

y sus dependencias federates o estatates, (2) et poder legistativo y (3) órganos

descentralizados y autónomos.

E[ primer puente sobrevivió a[ cambio en e[ sistema potitico, los grupos

informates buscan incidir en [a creación o e[ btoqueo de atguna potitica

púbtica emanada de este sector. En e[ poder legistativo se busca poner atgún

punto en [a agenda politica esperando los tiempos partamentarios. Si ninguna

de [as vias enunciadas funciona como se espera, los órganos descentratizados

y/o autónomos son utilizados. Esto debido a las facuttades timitadas que

tienen con respecto a las decisiones de los dos poderes (ejecutivo y

legistativo).

Para ejemplificar [a transformación de [as reglas a[ interior det sistema

potítico y los nuevos puentes de participación cívico política se utilizará et

caso det control del tabaco y [a incidencia que han tenido las organizaciones

c'iviles y ta lndustria Tabacatera en potiticas de control de tabaco ya que

i[ustra los puentes de comunicación entre las instancias formates de poder, [a

incidencia que tienen y los dist'intos tipos de participación mencionados

anteriormente.

l.lV Contextualización de [a industria Tabacalera y el poder politico.

Los cambios en e[ sistema potítico representaron una transformación sin

precedente para la industria tabacatera con e[ cual instrumentaron una serie

de estrategias para incidir en las decisiones tomadas por los representantes

en el poder legistativo. Las organizaciones civiles, por su parte han llevado a

cabo una serie de estrategias simitares a las de [a lT que so[o han surtido un

efecto parcial en los úttimos años.

La historia reciente de [a regulación de [a industria tabacatera se enfoca

en cuatro momentos ctave que se desarrollaron entre e[ año 2004 y 20,l0. La
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setección de estos cuatro eventos se justifica por [a importancia que cada uno

tiene para et contro[ de tabaco en México y su participación e incidencia en

decisiones púbticas de los poderes legistativo y ejecutivo, pues es posibte

identificar la intervención de [a industria tabacalera (lT) en et marco

regutatorio mexicano de control de tabaco en [a cual e[ tipo de participación

es simitar a [a de cuatquier grupo o cotectivo social que busca incidir a favor

de intereses sociates.

En este apartado se describen tas características de cada uno de los

momentos que fueron seteccionados. Posteriormente (en et capítuto lll) se

identificarán y expticarán las principales estrategias de ta lT y tas de [os

grupos u organizaciones que buscan incidir en sentido inverso a [a industria

para asi determinar [a capacidad de interferencia de éstos en e[ marco

regutatorio en materia de control de tabaco.

Cada momento constituye un proceso en e[ cual han intervenido diversos

actores formales (institucionales) e informales (actores independientes o

individuates) en un periodo determinado. Cada proceso se ha consotidado en

un momento en particutar que es e[ que se identifica como ¡¡momento clave"

y son: e[ Convenio Marco de [a Organización Mundial de [a Satud para et

Controt del Tabaco (CMCT), es de gran importancia a nivel internacionat. (ii)

el Convenio Frenk ("un peso por cajetitta"), (iii) ta Ley General para e[

Control de Tabaco (LGCT) y (iv) ta aplicación gradual det lmpuesto Especial

Sobre Producción y Servicios (IEPS) at tabaco en 2009. A continuación se

describirán estos momentos con e[ propósito de ubicar este caso como e[

estudio centrat de ta hipótesis de [a investigación:

A portir de la modificación de las fuerzas portidarias en el poder

legislotivo los espacios que ídealmente se obrieron para incidir desde

distintas formas de porticipación cívico-política en pro de intereses

sociales fueron tomados por grupos empresariales que buscan incidir o

favor de intereses porticulares.

(i) Convenio Marco

Et 21 de mayo de 2003, ta 56' Asamblea Mundiat de ta Satud dio a conocer e[

Convenio lvlarco de [a Organización Mundiat de ta Satud para e[ Contro[ de





Tabaco (CMCT). Este documento representa e[ esfuerzo más significativo a

nivel mundial para construir un consenso acerca de cuáles son las medidas con

mayor eficacia para e[ controt de tabaco. Et CMCT condensa los elementos

que una legislación integral para e[ control del tabaco debe contener, y en é[

se estabtecen las disposiciones que los gobiernos deben imptementar para

contrarrestar las interferencias de [a lT en [as potíticas de satud.

La OMS afirma que e[ control de tabaco "comprende diversas estrategias

de reducción de [a oferta, [a demanda y los daños con objeto de mejorar [a

salud de [a población eliminando o reduciendo su consumo de productos de

tabaco y su exposición a[ humo de tabaco".28 Et CMCT estabtece pautas

normativas estructuradas sobre ciertos ejes principales: potíticas fiscates más

rigurosas (de 300%), prohibición de publicidad, promoción y etiquetado del

tabaco (para prevenir e[ inicio del consumo y promover et abandono) y

protección ante [a exposición a[ humo del tabaco (prohibición de fumar en

Iugares públicos).

En agosto de 2003, México firmó et CMCT. Et 14 de abrit de 2004, et

Senado, a través de tas Comisiones de Salud y Seguridad Sociat, de Retaciones

Exteriores y Organismos lnternacionales, presentó y promovió et CMCT. Y, más

adetante en mayo de 2004, e[ Ejecutivo Federat expidió e[ Decreto por e[ cual

aprobó, para su publicación y observancia, et CMCT. Finatmente, e[ Decreto

fue publicado en e[ Diario Oficial de ta Federación e[ 12 de mayo del mismo

año. Doce días después, se entregó e[ instrumento de ratificación det CMCT en

[a ONU.2e

México se convirtió en et primer país de América en ratificar et CMCTSo

con base en e[ artículo 4o constitucionat, párrafos 3 y 4, que establecen que

"toda persona tiene derecho a la protección de [a salud" y "toda persona

tiene derecho a un medio ambiente adecuado para su desarrolto y bienestar",

y en diversos acuerdos internacionates (como e[ Pacto lnternacionaI de

Derechos Económicos, Sociales y Cu[tura[es, adoptado por ta Asambtea

28 Organización Mund¡al de Ia salud, Conven¡o Marco de ta OMS para el Control del
Tabaco, Attículo lo.
2e Franc¡so López Antuñano, "F¡rma y ratificación del Conven¡o," 273.y segu¡m¡ento
hemerográfico.30 Corporate Account¡bil¡ty Internat¡onal & NATT, Proteg¡éndonos de las
Interferenc¡as de la Industr¡a del Tabaco. 2008 cuía de acc¡ón por el Tratado
Global contra el Tabaco, 2008.
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General de las Naciones Unidas en '1966, y ta Convención sobre los Derechos

det Niño de '1989).

A[ convertirse en parte de este Convenio, México se obtigaba a proteger

sus potiticas de salud púbtica de los intereses de ta 1T.31 A partir de la

ratificación del Convenio, [a tegistación mexicana tendría que adecuarse a [a

serie de medidas a las que se había comprometido con [a firma det CMCT.

(ii) Convenio Frenk ("un peso por cajetitta")

Después de [a firma det CMCT, México tendría que comenzar a implementar

las medidas adoptadas por dicho conven'io. Sin embargo, ante [a aparición del

CMCT, ta lT puso en marcha acciones que intentaban obstacutizar [a

implementación de los compromisos adquiridos por e[ gobierno mexicano.

Unos meses después de firmar et CMCT, e[ entonces Secretario de Satud,

Jutio Frenk Mora, suscribió un convenio con las principates tabacateras

trasnacionates instatadas en México. Et 31 de mayo de 2004, se firmó el

Convenio para Amplior la reguloción y normatividod relotivos o cigorros y

otros productos de tabaco, que para efectos de esta investigación ltamaremos

Convenio Frenk, aunque también fue incorrectamente llamado "un peso por

cajeti[[¿".:z Et 30 de jutio, et arregto fue publicado en e[ Diario Oficial de la

Federoción, bajo e[ nombre de "decreto por e[ que se exime del pago de los

impuestos especial sobre producción y servicios y a[ vator agregado a los

contribuyentes que se indican".33

E[ acuerdo se firmó entre los productores y comerciatizadores de tabaco

British American Tobacco México, Phitip Morris México y Cigarros La

Tabacalera Mexicana con [a Secretaría de Satud (SSA), a través del Consejo

Nacionat contra las Adicciones (CONADIC) y [a Comisión Federat para [a

31 Organización Mund¡al de la Salud, Convenio Marco de la OMS para el Control del
Tabaco, artículo 50, párrafo 3.
32 Se eligió esta denominación debido a que llamarlo "Un peso por cajetilla" alude a
una cantidad que se aportó en una fracción muy pequeña de la duración del
convenio (en los últ¡mos 3 meses de su vigencia de un total de 29) y da la
impresión de que la IT aportó un peso por cajetilla vendida para gastos de salud
durante más de dos años cuando sólo fue por un tiempo muy corto. Véase
Conven¡o Frerk, Clausula decimocuarta, ¡nc¡so a).
33 "Decreto por el que se exime del pago de los impuestos especial sobre
producción y servicios y al valor agregado a los contr¡buyentes que se ¡nd¡can,"
Diar¡o Of¡cial de la Federación, 20 de jul¡o de 2004.
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Protección contra Riesgos Sanitarios (CoFEPRIS). Mediante este arregto, y bajo

e[ argumento de que no era posible destinar los recursos obtenidos a través de

las cargas fiscates para atender los problemas de satud (generados por e[

tabaco), se determinó que [a lT gozaria de exenciones fiscales, pero que

debía comprometerse a crear un fondo destinado a[ combate de las

enfermedades catastróficas provocadas por e[ tabaco.3+ E[ convenio entró en

vigor e[ I de Agosto de 2004 y fue instrumentado por un periodo de 27 meses.

En los primeros l5 se cobró 50 centavos por cajeti[ta, en los siguientes nueve

subió a 70, y en los úttimos 3 ttegó a un peso. Et acuerdo concluyó al terminar

e[ periodo de funciones de [a administración federat.

Este convenio estableció privitegios fiscales diseñados únicamente para las

empresas tabacaleras, de manera que se viotaba e[ articulo 28 constitucional

que prohibe [a exención de impuestos.:s Además, at finatizar e[ periodo de

imptementación del acuerdo, no se comprobó ta totatidad de [o recaudado por

la lT por este concepto. Además, el Convenio Frenk retrasó algunas acc'iones

previstas en e[ CMCT, como [a inctusión de pictogramas en las cajetillas.

Con este convenio, se contravenía e[ recién firmado CMCT, que en su

artícuto 5.3 dice: "a la hora de estabtecer y apticar sus potíticas de salud

retativas al control del tabaco, las Partes actuarán de una manera que proteja

dichas políticas contra los intereses comerciates y otros intereses creados de

[a lT, de conformidad con [a tegistación nacional." Más adelante se abordará

con mayor detaue cómo es que [a lT togró presionar y corromper a diversos

funcionarios públicos para lograr tos privilegios fiscates y retrasar [a

imptementación de las medidas det CMCT.

Et 31 de mayo de 2007, el Secretario de Satud de [a nueva administración

federal, José Ánget Córdova Vittalobos puso fin al Convenio Frenk, sostuvo que

no firmaría ningún otro convenio con [a lT y que haría to posibte por seguir los

lineamientos marcados por e[ CMCT.36

3a Síntesis Ejecutiva de la Direcc¡ón de Comunicación Social del Gobierno del DF,
viernes 22 de febrero de ZOO8.

rywy/.comsoc. df.oo
" Angeles Cruz, "La SSa firmó pacto que exentaba del pago de ¡mpuestos a
tabacaleras," La Jornada en línea, 1 de jun¡o de 2007.
36 Ángetes Cruz, "Cancela SSa convenio con la ¡ndustr¡a tabacalera,,, La Jornada en
línea, 3L de mayo de 2OO7 i Ángeles Cruz, "La Ssa firmó pacto que exentaba del
pago de impuestos a tabacaleras," La lornada en línea, 1 de jun¡o de 2007.
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(iii) Ley General para e[ Control de[ Tabaco

Et 31 de agosto 2007 se presentó en la Cámara de Diputados [a iniciativa de [a

Ley General para el Control del Tabaco (LGCT), que proponía derogar y

reformar diversas disposiciones de [a Ley General de Satud. La iniciativa

estaba firmada por miembros de los principates partidos potíticos, satvo los

legisladores del PRl.37 Sus propuestas más retevantes eran:

-Establecer áreas libres de humo de tabaco en [ugares cerrados. La

responsabitidad de instaurartas recaía en los dueños de los estabtecimientos, a

quienes, en caso de incumplimiento, se les sancionar'ía con un pago de entre

miI y diez mil salarios mínimos.

-0btigar a los establecimientos a colocar una ticencia a [a vista.

-Lim'itar ta pubticidad del tabaco a si d'ifusión en pubticaciones exctusivas

para adultos.

- lncluir pictogramas en las cajetillas de cigarros que contaran con

leyendas e imágenes de advertencia sobre los efectos nocivos del tabaco, que

abarcaran al menos 50% del frente del empaque.

-Prohibir la venta de cigarros por unidad (esto es, [a venta de cigarros

suettos) y de cajetitlas con contenido menor a '14 cigarros o mayor a 24.

La LGCT pasó por un proceso legislativo bastante comptejo, en e[ que se

hizo presente [a interferencia de [a lT para revertir este esfuerzo. Por

ejempto, durante e[ proceso de aprobación ta LGCT, los diputados del PRI

retrasaron [a discusión, argumentando [a inconstitucionatidad de las

prohibiciones.3s Además, la propia Comisión de Satud modificó en varios

puntos e[ Dictamen de [a [ey, haciéndola más permisiva y excluyendo a

atgunos sectores de [a lT de tas prohibiciones.:s

37 Poster¡ormente los legisladores del Partido Revoluc¡onar¡o instituc¡onal se
sumaron al proceso de la LGCT. Grupo Parlamentar¡o del PAN del Senado de la
República, :Presenta Saro Boardman iniciativa para crear áreas l¡bres de tabaco y
reducir el consumo de este producto," Comun¡cado de prensa en línea, 3I de
a^9osto de 2007. http://www. oa n.senado.gob. mx/¡mprimeprensa.php?¡d = 55-501
" Roberto Garduño y Enrique Méndez, "Frena el PRI aprobac¡ón de ley para control
del tabaco," La lornada en línea, 5 de diciembre de 2OO7.
3" Cámara de Diputados, "Mod¡ficaciones, " Gaceta parlamentaria de la Cámara de
Diputados, LX Leg¡slatura, 6 de diciembre de 2OO7.
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Et 6 de diciembre de 2007 [a Cámara de Diputados aprobó en [o general [a

LGCT, con muchas modificaciones respecto a ta iniciativa original. Así, [a

LGCT aprobada por tos Diputados sí permitia más tipos de publicidad que los

originatmente contemptados; en lugar de estabtecer espacios [ibres de

humano, permitia que en espacios cerrados se crearan áreas para fumadores;

y só[o contemptaba que un 30% de las caras de las cajetitlas se destinaran

para los pictogramas de advertencia.4o Además, algunos grupos de [a sociedad

civiI y medios de comunicación se manifestaron en contra de esta ley

argumentando que vulneraba las garantías de los fumodores.

Finatmente, en febrero de 2008, [a Cámara de Senadores aprobó ta LGCT.

La Ley fue pubticada e[ 3 de mayo de 2008 en e[ Diario Oficiat de ta

Federación (DOF), y se fijaba su entrada en vigor para e[ 29 de agosto del

mismo año. La Ley contenía las siguientes disposiciones: [a prohibición para [a

industria de regatar y/o vender cigarros a menores y de vender unidades

suettas; las cajetitlas no podrían contener patabras como "ultratigeros" o

"suaves"; los dueños de restaurantes tendrían un ptazo de 180 días para

modificar las áreas destinadas a fumadores; los nuevos mensajes sanitarios

deberian ocupar 30% de [a cara anterior, la totatidad de la cara posterior y de

una de las caras laterates [a cajetilta.

Una vez aprobada [a ley, ta Secretaria de Satud (SSA) debía presentar at

ejecutivo los cuatro regtamentos que harian operar [a LGCT, en temas como

e[ etiquetado, empaquetado, elaboración de pictogramas, creación de

espacios libres de humo, pubticidad, promoción y propaganda. Además, e[

Consejo Nacional de Salud debía imptementar los mecanismos necesarios para

homotogar [as disposiciones locates con ta LGCT. Dichos documentos debian

estar listos para noviembre de 2008.

Sin embargo, e[ proceso de regtamentación de ta LGCT estuvo marcado

por retrasos en [a elaboración de los documentos, modificac'iones sustanciates

a tas disposiciones de [a [ey, dectaraciones de COFEPRIS Y COFEMER, y por

supuesto, [a intervención de ta lT en todo momento. E[ regtamento se pubticó

a0 Ángeles Cruz, "Empresas lograron ¡ntroduc¡r cambios en Ia ley sobre el tabaco,"
La Jornada en línea, 20 de diciembre de 2OO7.
http: //www.iornada. u na m. mx/2007/12l20lindex.php?section =sociedad&article= 04
0n2soc
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hasta junio de 2009, con más de seis meses de retraso, y medidas mucho más

permisivas y ftexibles respecto a los lugares [ibres de humo, incertidumbre

respecto a ta publicación de los pictogramas y [a vigitancia al cumptimiento de

las obtigaciones fijadas por [a Ley.

(iv) IEPS: lmpuesto Graduat at Tabaco

E[ lmpuesto Especiat sobre [a Producción y Servicios (IEPS) se agrega por

primera vez en 1981 a[ tabaco.41 A [o largo de estos años, ta tasa a la que se

grava e[ tabaco ha ido variando. Cada año, cuando se discute e[ paquete fiscal

en et legislativo, la lT intensifica sus estrategias con et objetivo de reducir sus

pérdidas y aumentar sus beneficios. Movilizando a sus cabitderos entre los

principales tomadores de decisiones, [a industria busca que los aumentos en

los impuestos no sean tan attos como para impactar en ta demanda.

En el periodo que va de 2000 a 2006, [a industria logró que tas tasas

fiscates para sus productos no fueran significativas. En 2009, el Ejecutivo

envió aI tegistativo [a propuesta fiscal para et ejercicio de 2010. Ésta inctuía

modificaciones a la Ley det IEPS, que pretendían aumentar de manera graduat

el impuesto para e[ tabaco, de tal manera que en dos años se ltegara a un

aumento de dos pesos por cajetilla.

La Cámara de Diputados aprobó esta propuesta del ejecutivo, pero [a

Cámara de Senadores modificó este ptan, y aprobó et aumento de dos pesos

en et precio de ta cajetitta, pero no de manera graduat, sino inmediata. La

propuesta fue aprobada en e[ Senado, no sin oposición de algunos

legisladores, que argumentaban que esta medida afectaria a [os productores

nacionates. Se propuso también que los recursos obtenidos por este concepto

fueran destinados a servicios de salud relacionados a [a atención y

tratamiento deI tabaquismo.

Cuando e[ proyecto regresó a [a Cámara de Diputados, [a propuesta votvió

a su forma original, conservando ta graduatidad en [a apticación del impuesto.

Después de intensos debates y discusiones en ambas Cámaras, triunfó ta

propuesta del impuesto graduat. Así, en 2009 se estabteció un impuesto

a1 "Ley del Impuesto Especial sobre Producción y Servic¡os", D¡ar¡o Of¡c¡al de la
Federac¡ón, 19 de d¡c¡embre de
7980.www 2. scj n. go b. m xleyes/ Arch i vosLey es/ 0044700 2. doc
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gradual a[ IEPS en e[ tabaco, que para 2013 alcanzará los dos pesos por

cajetitta.

Este proceso resutta particutarmente importante porque permite dar

cuenta de las estrategias que utitiza la lT para incidir en este tipo de

decisiones. Los actores involucrados, las discusiones ltevadas a cabo en ambas

Cámaras, los argumentos de cada una de las partes, serán revisadas más

adetante y permitirán determinar [a capacidad de acción e interferencia de [a

lT a través del cabildeo en e[ poder legistativo. Este caso se utitizará para

ilustrar [a tipotogia de participación que se presentó en e[ apartado anterior.

Antes de dar este paso, es necesario expticar cuates son las diferencias entre

e[ sistema politico de partido dominante y un sistema que da espacios de

negociación con nuevos actores potiticos ctaves como es el poder legistativo.

Capítulo ll. diferencias del sistema politico mexicano a partir de [a

transición democrática y los nuevos espacios de participación civico

potitica.

"La gran dificultad de idear un

gobierno que han de ejercer unos
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hombres sobre otros rodica, primero,

en capoc¡tar al gobierno paro dominar

a los gobernodos, y desPués, en

obligar al gobierno o dominarse o si

mismo" lvladison

En e[ capituto anterior se documentaron y anatizaron los tipos de

participación que se han dado a partir de ta transición democrática. Además

de fundamentar y expticar la importancia de ta participación civico-política en

ta creación de una sociedad democrática. Para entender como se fueron

generando nuevos espacios para incidir en [a agenda púbtica, este capítulo

pretende describir y diferenciar los planteamientos del sistema potítico a [a

luz de [os cambios democráticos en México.

ll.l Los cambios en e[ sistema potitico mexicano: De[ partido dominante

a[ partido negociador.

Esta sección pretende describir y expticar los principates rasgos del sistema

potitico mexicano desde [a etapa revolucionaria hasta [a actuatidad. Uno de

tos principates rasgos del sistema en et sigto XX fue [a gran concentración de

poder y de ftexibitidad en [a actuación potítica que se dio a partir de [a

década de los cuarenta, donde se constituyó como un sistema autoritario

donde las decisiones se toman por un solo poder. E[ desenvolmiento del

mismo, su éxito y posteriormente su debilitamiento se describirán en las

siguientes secciones.

ll.l.a La creación del sistema político autoritario (postrevolucionario)

y su desarrolto en e[ sigto XX.

"Et partido oficiat nació de [a necesidad de contener e[ desmembramiento

de [o que comenzaba a [amarse ta Familia Revotucionaria y de confiar [a

sotución de ta lucha por et poder a[ medio civilizado de un partido potítico y
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no a las armas"4z ta cual en su momento culminó con una larga experiencia

negativa de por lo menos nueve años (1920-1929) durante los cuates hubo una

serie ininterrumpida de intentos faltidos para formar una organización politica

que ltegaría a ser una especie de partido potítico monotítico y posteriormente

de sistema potítico, en términos de participación civico potítica el reto fue

pasar de una forma de organización y participación potitica armada a [a

participación potitica electorat.

Para enderezar [a acción encaminada a lograr [as metas revotucionarias y

comenzar a constru'ir [a nueva sociedad que se había propuesto la Revolución

se exigia una gran unidad en e[ grupo dirigente y una aquiescencia general de

parte de los gobernados, condición que no podria conseguirse sino

mostrándoles a todos ellos los resultados prácticos de [a acción renovadora de

la Revolución.

En este sentido, las tres principales características que ptanteó Daniel

Cossío Viltegas sobre el partido que posteriormente sería e[ dominante eran i)

un nacionalismo marcado, ii) un poputismo visibte y iii) ta elevación

económica y social de los sectores de [a pobtación menos favorecidos como los

campesinos y los obreros43.

Asi, se buscó [a construcción de un sistema potítico en e[ que los conftictos

se resolvieran por las vías institucionates, se diseñó e implementó una

organización potítica de [a nación en donde se aglutinaran diversas

expresiones politicas tanto geográficas como de demandas sociales. Asi, e[

ahora Partido Revotucionario lnstituc'ional se propuso ser e[ agtutinador de ]os

intereses opuestos de personas y de grupos, de manera que se evitara, no ya

[a guerra civit, pero sí [a escisión naturaI dentro del partido mismo.

E[ planteamiento de partido-aglutinador buscaba dar coherencia a ta acción

politico-administrativa de las autoridades oficiates. A partir de 1940 se

reorganiza e[ partido por e[ presidente Lázaro Cárdenas al sustituir [a noción

geográfica, determinante hasta entonces de [a representación que tenían los

agremiados del Partido, por una representación funciona[ o de sectores.

a2 Daniel, Cossío Villegas, El sistema político mexicano: las pos¡bil¡dades de cambio,
México, Ed. Joaquín Mort¡z, Sexta Ed¡c¡ón, f972,p.39.
o3lbidem
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Asi, a to largo de [a historia det Partido se dieron varias reorganizaciones,

Cossío apunta que, sin embargo éstas no fueron [o suficientemente

importantes para hacer at partido funcionat. La principat fue e[ programa de

partido pues éste no se distinguía det programa de gob'ierno, así se dedicaban

a repetir [o que e[ presidente en turno anunciaba en sus giras etectorates'

At reestructurar et partido y convertirlo en et Partido de [a Revotución

Mexicana (PRM) varios autores entre ettos Aguitar camín afirman que fue el

presidente Lázaro cárdenas quien reatizó los cambios finales que consolidaron

et ttamado Presidenciatismo mexicano.44 Los diversos sectores que habían sido

agtutinados por esta organización fungieron como un grupo corporativo en e[

que los canates de negociación poco a poco se iban reduciendo'

Con las reformas electorates reatizadas en 1946 se creó ta Comisión

Nacionat de Vigitancia Etectoral con las que tuvieron a su cargo [a

organización de los comicios, ta autoridad para otorgar o negar e[ registro a

tospartidosye[registrodeelectoresycone[[oe[aparatopotíticocompleto.

Ya en 1946 et partido y et sistema potítico ttegan a un atto grado de

perfección, "desde entonces ta política mexicano, sobre todo en cuanto a la

tomo de decisiones se convierte en un misterio poco menos que

impenetroble"4s

Después de pasar esta etapa de atta centratización de poder por parte del

Poder Ejecutivo comenzó una etapa graduat de apertura que según Casar fue

desde 1946 hasta 198746, donde [a mayoria de las reformas etectorates que

abríane[espectropoliticobuscabannomodificare[sustancialmentelas
etapas det proceso etectoral que estaba en manos del ejecutivo'

A partir de ta década de los sesenta se aprobó una reforma con [a que no se

admitióningúnregistrodepartidomas,sinembargolosexistentestuvieron
por primera vez incentivos de participación para continuar tegitimando e[

sistema ya que se les otorgó cinco diputados a los partidos que obtuvieran e[

aa Pamela Cr¡stales Ancona, México hacia una nueva Ingen¡ería Constitucional ¿es el

sem ip.áiiaencia l¡smo una a ltárnativa?(Tes¡s), Méx¡co, universidad de las Américas

Puebla,2005, P. 63;-ói"t"i co.rio v¡lt"gur, El sistema político mexica¡o: las posib¡lidades de cambio,

México, Ed. loaquín Mort¡z, Sexta Edición, t972,p't7 '
a6 Amparo Casar, María, oP. C¡t., P.L77
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2.5% de ta votación y un diputado más por cada medio punto porcentual

adicionat.+z

Con etlo los partidos dejaron de buscar estrategias encaminadas a

cuestionar et sistema y buscar apertura democrática y legitimaron e[ régimen

de partido hegemónico. En un mediano ptazo estos incentivos se agotaron, los

partidos de oposición, en especiat los de izquierda empezaron a demandar

espacios de representación donde su voz fuera escuchada. A partir de los

sesenta las exigencias partidistas en conjunto con nuevos movimientos

sociates tomaron forma y por primera vez [a estabilidad potitica del régimen

autoritario se vio en riesgo. La idea de una estructura hegemónicaae pacífica

que pasaba [a estafeta sexenio tras sexenio se oscureció con e[ uso de ta

fuerza para reprimir a diversos grupos sociales.

Ya para 1970 et modelo unipartidista se había debititado, las crisis

económicas se presentaron y los movimientos sociates y demandas de casi

todos los sectores obtigaron a [a cúputa partidista y a[ mismo sistema a abrir

espacios potít'icos y puentes de comunicación entre [a sociedad y el Estado a

partir de 1976.+sPara 1997 la competencia política se diversificó hasta

encontrar por ta via electoral un camino tegít'ima para acceder al poder.

E[ siguiente apartado describirá las características generales deI sistema

político autoritario que se estableció en México desde 1946 y hasta '1997 fecha

en [a que el Partido dominante perdió ta mayoría absoluta y posteriormente [a

Presidencia de [a República.

Il.l.a Caracteristicas del sistema potítico autoritario

Una vez estabtecidos los engranes necesarios para dar entrada a una etapa
'institucional después de [a Revotución, como se vio en e[ apartado anterior, et

Partido en e[ poder se hizo dominante y autoritario. Las posibitidades de

participación potítica de otras organizaciones eran prácticamente nutas si no

a7 Ib¡dem.
a8 Este concepto se expl¡ca en el apartado s¡guiente.
ae El desarrollo de los años subsecuentes a esta crisis política encontró solución con
diversas reformas electorales que fueron descritas en el capítulo I.
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coincidian con [a visión de Estado que emanaba del Partido Revotucionario

lnstitucionat. Según Sartori "e[ partido hegemónico es aquel que no permite

la competencia oficial por et poder, ni una competencia de facto. Se permite

que existan otros partidos, pero como partidos de segunda, autorizados; pues

no se tes permite competir con e[ partido hegemónico en términos

antagónicos y en pie de igualdad"so Durante e[ auge de[ sistema potítico

autoritario, esta definición nos ayuda a describir to que sucedió. Además de [a

problemática democrática que esto traia se dieron las circunstancias para

limitar no sóto a [as organizaciones potíticas, también a otros grupos que

buscaban participar o incidir en [a agenda púbtica. De este forma e[ sistema

de partido hegemónico hizo posibte controlar todo [o retacionado con e[

gobierno, no era posible participar en é[ si no se pertenecia at partido oficiat.

Con ello toda demanda social que diversos grupos tuvieran tenia que pasar por

et Partido ya que at timitar las posibilidades de partidos de oposición de tener

posibitidades reates de llegar a[ poder también se [imitaba [a participación

potítica informal que no simpatizaba con dicho Partido.

Ahora bien, [a expticación del sistema político autoritario, según Cossío, se

obtiene de un Poder Ejecutivo dominante o sobresaliente de los otros dos

(tegistatívo y judiciat). En México éste fenómeno se pudo dar por las

siguientes razones:

a. las facuttades que [e daban las leyes a[ poder Ejecutivo.

u. E[ carácter geográfico de los asientos de los poderes federales, ya que

su posición está en e[ centro del país [o que provoca que sea una

autoridad centraI incontrastable inctuso a nive[ económico y comerciat.

c. En [a escala del poder civil el úttimo petdaño [o ocupa et presidente

municipaI y e[ superior e[ Presidente de ta Repúbtica. Aunque

jurídicamente cada una de tas autoridades ejecutivas tiene un campo

de acción propio, si había confrontación en los poderes estatal y

municipal se acudía a[ presidente para que éste resolviera por [a vía de

[a persuasión.

50 Giovanni Sartor¡. Partidos y sistemas de part¡dos lYarco para un análisis. (Madrid:
Alia nza Ed¡tor¡al, 7992). p.276.
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d. La subordinación det poder legistativo a[ Presidente que se dio porque

[a mayoría partamentaria estaba compuesta de miembros del partido

oficial cuyo jefe supremo era e[ Presidente de ta Repúbtica, aún cuando

formal o abiertamente no aparezca como tat.

De esta manera, dos son los principates rasgos de[ sistema político

autoritario: e[ sistema etectoral y e[ sistema de partidos, las cuales influyeron

sustancialmente para centralizar et poder del ejecutivo y así centrar cuatquier

actividad de negociación o incidencia politica en ét.

En palabras de Cossío se concluye que "tas dos piezas principales y

características de[ sistema potitico mexicano eran un poder ejecutivo- o mas

específicamente, una presidencia de ta Repúbtica con facuttades de una

amptitud excepcional , y un partido potítico dominante"sl

Et siguiente apartado se ahondará en ta descripción y análisis de uno de los

bastiones del sistema autoritario: e[ poder legislativo.

ll.l.b Et papet det poder tegistativo en e[ sistema politico autoritario

Las facultades otorgadas at poder legistativo desde [a Constitución de 1917

previeron un sistema potítico presidenciaI donde et ejecutivo estuviera

timitado y de atguna manera controlado por e[ poder legistativo. Además tiene

a su cargo formutar y/o aprobar leyes que regulan [a vida en sociedad y

representar a la ciudadanía.52

"A pesar de que se previó ta división de poderes y e[ principio de pesos y

contrapesos en et sistema potítico, no fue sino hasta hace apenas unas

décadas que se dieron las condiciones para que estos principios se

materializaran. De hecho, durante [a mayor parte del sigto XX (desde ta

posrevotución pero con mayor fuerza a partir de 1940) e[ Congreso mexicano

no funcionó como un poder representativo, independiente y autónomo, ni

s1 Daniel, cossío V¡llegas, El sistema político mex¡cano: las pos¡b¡l¡dades de cambio,
México, Ed. Joaquín Mortiz, Sexta Edición, t972,p.2L
52 El número de representantes del poder legislat¡vo ha variado. Actualmente se
integra por 500 legisladores en la Cámara de Diputados de los cuales 300 se eligen
uninominalmente y 200 por representac¡ón proporc¡onal. La Cámara de Senadores
se ¡ntegra por 128 senadores que son renovados cada seis años' De éstos se elige
a dos por mayoría relativa por cada entidad federativa y uno por pr¡mera minoría.
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desptegó sus capacidades para actuar como contrapeso y controtar e[ poder

det Ejecutiv6". s:

Durante [a posrevolución e[ congreso mexicano era prácticamente invisible.

La subordinación hacia et Poder Ejecutivo hacia que las actividades

tegistativas no tuvieran importancia para e[ sistema potítico, tan es así que

durante este periodo autoritario tos [egisladores l[egaron a renunciar a su

función de revisar o enmendar tas propuestas enviadas por e[ ejecutivo.

Tampoco reatizó enmiendas a[ presupuesto federat que presenta e[ poder

ejecutivo anualmente. sa

Según ta investigadora María Amparo Casar ésta subordinación tiene dos

razones: [a primera es que el sistema electoral operaba a favor del partido

dominante y era controlado por e[ propio Ejecutivo y [a segunda se debía a un

sistema de incentivos que permitía que los miembros del Congreso se

alinearan y se disciptinaran a las decisiones del Poder Ejecutivo [o que llevaba

a los grandes empresarios y a pocos grupos sociales (que tenían una relación

con e[ gobierno en turno) a negociar soto con [a figura presidenciat o con

atgún representante deI Poder Ejecutivo.

Con etto el partido del Presidente mantuvo durante mucho tiempo no sóto [a

mayoría para pasar cuatquier tey, sino también para atterar [a Constitución y

evitar todo tipo de controt y vigilancia sobre sus actos. ss

Hasta mediados de ta década de los ochenta, con tas reformas electorates,

e[ Congreso mexicano tuvo un papel relevante. La Cámara de Diputados y

después [a de Senadores comenzaron a pobtarse de tegisladores de diferentes

partidoss6 y con etto se abrió ta posibitidad de tener una participación mas

sustancial en [as decisiones de [a vida púbtica. Sin embargo, con cada decisión

de reformar tas leyes etectorales y abrir los espacios de representación a ta

oposición se amarraba ta continuidad del régimen pues éstos legitimaban [a

existencia y las acciones del partido dominante. Elto significaba que sobre las

decisiones tomadas por e[ poder ejecutivo y sus aliados en e[ poder legistativo

53 Amparo Casar, María, op. cit. p.!oL.
so Ib¡dem.
ss Amparo casar, María, op. C¡t p.7O7
s6 En 1979 la opos¡c¡ón ocupó 27o/o de la Cámara de D¡putados y menos de 10 años
después(1988) representaba 48yo. Amparo Casar, María, El Sistema Polít¡co
Mex¡cano, 1a Edición, Oxford Press University México. p.108.
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los partidos de oposición se escuchaban mas fuerte pero en términos reates no

representaban un contrapeso real ya que a[ final, las decisiones tomadas se

llevaban a cabo con o sin su consentimiento.

En et capítulo anterior se describió como se fue construyendo [a

participación cívico politica a partir de un sistema político autoritario. En éste

se describieron las facultades y las [imitaciones del congreso para incidir en [a

agenda púbtica. Para comptetar e[ esquema planteado iniciatmente para esta

tesina en e[ siguiente apartado se desarrottará [a actuación de [a iniciativa

privada a ta tuz del sistema politico autoritario.

ll.l.c La iniciativa privada y e[ sistema potítico autoritario.

Desde [a formación del Estado autoritario las relaciones entre las

organizaciones empresariales y et Estado cambiaron radicatmente. Este

apartado documenta et tipo de retación que sostenían y tas estrategias de

éstas para incidir en los momentos mas importantes de esta etapa de [a

historia mexicana.

Además de los rasgos ya citados en e[ capituto anterior e[ partido en e[

poder se vatió de arreglos y alianzas con diversos sectores de [a sociedad, que

no podían ser inctuidos en las facciones det partido, para estabilizar e[

sistema. Según et investigador Francisco Casanova Átvarez ésta red descansó

en "un mecanismo de contrapesos y equitibrios entre los diferentes grupos y

corrientes potiticas, los diversos integrantes de [a clase potítica, los sectores

productivos de ta nación, y dentro de éstos, de sus diversos componentes

económicos y sociates: sindicatos, organizaciones campesinas y grupos

empresariales"sT. A[ no tener un poder tegistativo que cumptiera con tas

facuttades que ia Constitución [e otorgaba, tos contrapesos det sistema

potítico se ubicaron, de manera informat, en otros sectores entre ettos e[

empresariat.

A partir de ta década de los cuarenta, e[ gobierno de Manuet Ávita

Camacho imputsó [a cooperación del sector empresaria[ para asegurar e[ buen

s7 Francisco Casanova Álvarez, Un laber¡nto sin m¡notauro, Rev¡sta de la

Univers¡dad de México, Nueva Época, Núm.40, Jun¡o 2007, p3f-46.
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desarrotlo de su estrategia económica, [a cual mas adetante se consideró un

parteaguas entre e[ sector potítico y et empresariat. Es a partir de este

momento que se estabteció un patrón de relaciones cooperativas durante mas

de treinta años y que mas adelante, inctuso con [a atternancia del poder

ejecutivo en et 2000, se siguió dando pero bajo un esquema de participación

distinto que veremos en e[ capítuto lll. según [a investigadora Yemilé Mizrahi,

,,esta atianza presuponía una división det trabajo tácita entre los terrenos de

la economía y ta potítica. Los empresarios aceptaron guardar un perfi[ potítico

bajo y toteraron ta retórica revotucionaria y antiempresariat det PRI a cambio

de ta garantía de un entorno económico rentable que tes permitiera hacer

buenos negocios"ss.

Con etto [a presión que podían ejercer tos empresarios sobre temas

relevantes para [a vida púbtica se timitaba a tos asuntos económicos y a [a

apertura de negocios. Et partido en e[ poder, a[ tener sus orígenes en [a

Revolución Mexicana no podía inctuir abiertamente a los empresarios en sus

fitas partidistas ni avatar púbticamente sus acciones, de ahí que a partir de

este momento et diseño e imptementación de las estrategias de ata

empresarial se formutaran sin transparencia atguna y estuvieran encaminadas

a tidiar con un solo poder. En patabras de Amér'ico satdivar los empresarios

,,tenían una importante función potítica, pues negociaban regutarmente con e[

gobierno y constituian un importante grupo de presión. Sin embargo, muchas

de estas negociaciones se hacían tras bambalinas y los empresarios se

abstenían de comentar en púbtico sobre asuntos partidistas y/o netamente

Potíticos"ss.

De esta forma los temas retacionados con [a administración púbtica y et

gobierno quedaban fuera de su radar de incidencia, así [a centra[ización del

ss yemilé Mizrahi, La nueva oposición conservadora en México: la radicalizac¡ón
política de los empresarios norteños, Revista Foro Internacional, colegio de México,

bentro de Estudios I nte rnaciona les: v. 32, no. 5 (130) (oct.-dic ' 1992), p' 744-771

5e Américo Saldívar, Ideología y política del Estado mexicano (1970-1976), Méx¡co,

S¡glo x X I , 1980, p. 76, En Yemilé M¡zrah¡, La nueva oposición conservadora en

Máxico: la radicalizac¡ón política de los empresarios norteños, Revista Foro

Internac¡onal, Colegio de México, Centro de Estud¡os Internac¡onales: v' 32, no 5

(130) (oct.-d¡c. 1992), P.744-77t
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poder det part'ido dominante y del Presidente de ta Repúbtica quedaban

btindados de presiones que pusieran en riesgo su existencia.

En este sentido, e[ gobierno dispuso una serie de organizaciones

empresariales para dar salida a las demandas que tuvieran los sectores y así

negociar. Sin embargo, los mas poderosos tenían tínea directa con e[ poder

ejecutivo por [o que tenian incentivos para fomentar lazos personates con las

autoridades, comportamiento que no cambió a la luz de [a transición

democrática.6o Hasta [a década de los setenta los conflictos que se suscitaban

en tas organizaciones empresariales no fueron graves y no traspasaban al

terreno politico electoral. Según Mizrahi había tres condiciones que daban

estabilidad a tas retaciones entre empresa y gobierno y así a[ sistema potítico:

r. Una organización corporativista que garantizaba [a unión de pequeños,

medianos y grandes empresarios y etiminaba tas posibitidades de una

expresión política atterna vincutada a otro partido.

z. Estabitidad económica y posibitidades de crecimiento e inversión

privada.

3. La existencia de un grupo moderador dentro del sector empresarial

que mediaba las discusiones y las diferencias entre los empresarios y e[

gobierno.6l

Además de los cambios potíticos y e[ agotamiento det sistema político

autoritario que dio pie a [a apertura de espacios para otros partidos, I partir

de los setenta las condiciones para que las retaciones entre los empresarios y

e[ gobierno siguieran siendo cordiales también cambiaron. EI sector

empresarial creció y las posibitidades de desarrotlo económico en el pais se

redujeron, [a incidencia de éste con e[ gobierno hacía que unas empresas

tuvieran mas beneficios que otras y e[ gobierno comenzó a negociar de

manera mas directa con los empresarios mas grandes por [o que a[ paso del

tiempo las organizaciones se fracturaron. Así, se crearon nuevas

organizaciones empresariates como e[ Consejo Coordinador Empresariat (CCE)

y Consejo Mexicano de Hombres de Negocios (CMHN), con una

60 Yemile lvlizrah¡, La nueva oposición conservadora en lvléxico: la radical¡zación
política de los empresar¡os norteños, Rev¡sta Foro Internacional, Colegio de México,
Centro de Estudios I nternac¡o na les: v. 32, no. 5 (130) (oct.-dic. f99Z), p. 744-771
61 Este papel de moderador fue adoptado por los banqueros hasta la nac¡onalización
de la banca.
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sobrerrepresentación importante de las grandes empresas, en parte esto se

debió a que el gobierno necesitaba del apoyo de este sector para realizar

convenios relacionados con [a estabilización macroeconómica. Et gobierno

buscó e[ apoyo del CCE para organizar [a participación empresarial en los

pactos de estabilización macroeconómica y as'í el patrón de relaciones antes

mencionado cobró fuerza. Con Luis Echeverría de presidente, las retaciones

entre los empresarios y e[ gobierno empezaron a afectarse, en parte por e[

estilo nacionalista de gobernar y por e[ carácter personal con e[ que se

trataba a los grandes empresarios.

Los empresarios medianos comenzaron a ser críticos de [a actuación

gubernamental a[ punto de que organizaciones como ta COPARMEX y ta

CONCANACO se radicatizaron potíticamente y por primera vez demandaron un

sistema mas democrático y en atgunos casos, buscaron espacios de

representación poputar. Bajo este perfit "ta Coparmex experimentó un

importante crecimiento en e[ número de sus afitiados, gracias a elto fue

considerada la organización empresarial más independiente y [a que mejor

representaba y defendía los intereses del sector privado".62

Cuando et presidente José López Portilto nacionalizó [a banca en 1982,

se abrió en México un nuevo capítuto en ta retación entre empresarios y

gobierno. La sorpresiva medida, percibida como autoritaria por los

empresarios, desencadenó un confticto de dimensiones sin precedentes. Por

primera vez en cuarenta años, e[ conflicto entre los empresarios y e[ gobierno

se desbordó hacia e[ terreno etectoral y no volvió a sus cauces, pese a los

esfuerzos del presidente Miguel de ta Madrid por recobrar [a confianza del

sector privado63. E[ descontento abierto contra e[ gobierno no soto fue por [a

nacionatización de [a banca, se debía a una condición mas del agotamiento

del modeto autoritario, por [o que varios empresarios empezaron a participar

abiertamente en e[ Partido Acción Nacional con el[o, era ctaro un nuevo

movimiento de oposición y de incidencia política desde e[ sector empresarial

y de divisiones internas con [o que se hizo público que ta comunidad no era

62 Yem¡le lvlizrah¡, op. Cit., p.744-771
or Ibidem.
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ni es homogénea pues entre los empresarios aunque unidos, siempre

coexistieron entre ideas e intereses diversos.

Finatmente, en 1997 además de modificarse comp[etamente tas formas

de negociación por ta pérdida de mayoria absotuta en [a Cámara de Diputados,

las organizaciones empresariates pierden retevancia pues se aprueba una

reforma que etimina [a obligatoriedad de las empresas a afitiarse a una

organización que las represente.6a

De esta forma, los grandes empresarios tuvieron que idear nuevos

mecanismos de participación y negociación para acceder a[ poder, encontrar

retación con los nuevos gobernantes y así mantener una relación empresa-

estado altamente institucionatizada. En et capítuto lll se desarrottará mas

amptiamente como es que ahora negocian y por qué es que [os mecanismos

son simitares a los de las organizaciones sociates.

ll.l.d Caracteristicas del nuevo sistema potítico: e[ partido negociador

Las sucesivas reformas etectorates, de tas que se habtó en e[ capítuto

anterior, que se reatizaron a partir de 1978 alteraron radicatmente e[

esquema de participación potitica hasta lograr un congreso plural en donde se

abrió ta puerta a ta participación potítico-socia[ y a [a iniciativa privada para

negociar ahora con varias estructuras formates de poder y no solo con ta

figura presidencia[ det partido dominante. La Cámara de Diputados primero y

[a de Senadores después comenzaron a poblarse de legisladores de diferentes

partidos, hasta dejar sin mayoría at partido del presidente' "México pasó asi

de ser un sistema de partido hegemónico con bajos nivetes de competencia,

ofertas potíticas reducidas y escasas posibitidades de acceder a[ poder, a un

sistema pluripartidista competitivo y en e[ que [as fuerzas políticas reconocian

la vía etectorat como medio tegítimo y creíbte para acceder a[ poder".6s

Et partido hegemónico se convirtió en un organismo potítico que ahora

buscaba negociar y no esperaba [a negociación. Las facuttades del poder

legistativo poco a poco se hizo de un papet retevante y empezó a ejercer tas

facuttades que [a Constitución te otorgaba. Asi, las negociaciones iban mas

6a Sergi Barbens, Representación y part¡c¡pac¡ón de las empresas latinoamericanas
en los procesos polít¡cos, Institut Internacional de Gobernabilitat de Catalunya-
Documento de Trabajo,2004,España,p. 18.

6s Amparo Casar, María, op.C¡t., p-7O8.
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altá det poder ejecutivo ya en [a nueva etapa del sistema potítico e[

presidente de ta repúbtica no podía producir tegistación sin tomar en cuenta a

ta tegistatura y viceversa, ninguno de los dos poderes podía ignorarse' El

presidente había dejado de ser, en modo alguno, poderoso".66

ll.ll Et poder tegistativo como un actor potítico clave en e[ nuevo

ptanteamiento del sistema potitico.

Con e[ agotamiento del modeto autoritario y ta pérdida en 1997 de ta mayoría

absotuta en [a Cámara de Diputados el poder legislativo, en tos años

recientes, se vuetve un actor retevante en [a toma de decisiones. Los partidos

de oposición ahora tienen voz y voto y representan un grupo plural y activo

de[ nuevo sistema potitico. En et siguiente cuadro se muestran los cambios en

[a composición de [a Cámara de Diputados6T

Como se puede ver ta pturatidad de partidos en [a Cámara de Diputados hizo

que "tanto en los diversos sectores económicos y sociales' como en e[ Poder

Ejecutivo, se hayan establecido instancias de diátogo y acercamiento con et

Congreso y se acrecentarán tas actividades det cabildeo".ea Asi, con [a ttegada

de un gobierno dividido donde et poder ejecutivo era representado por un

partido y en [a Cámara de Diputados solo se contaba con una mayoría retativa,

ta potitización det trabajo en et poder legistativo empezó a ser evidente y a

actuar como un mecanismo de presión para et Poder Ejecutivo. La potitización

det trabajo tegistativo fue evidente y muy pronto dio muestras de que sería

utitizado por ta oposición para presionar efectivamente a[ Ejecutivo. En e[

periodo de 1997 a 2000 [a oposición comenzó a vigitar a[ Ejecutivo en

términos de su presupuesto elto mediante ta facultad de revisar y modificar

tas propuestas de recaudación y asignación de gasto público.es Con estas

prácticas se hizo visibte que et sistema potitico autoritario basaba su

66 Alonso Lujamb¡o, Acertijo const¡tucional: a seis años de gobierno divid¡do, Nexos,

Méx¡co, Abril 2004.
67 cuadro tomado de Rogel¡o Hernández Rodrí9uez en, Los grandes problemas de
México, Tomo XIV, COLMEX, 2010,P.451
68 José de lesús Gómez Valle, op.cit.
6s Rogelio Hernández Rodríguez en, Los grandes problemas de México, Tomo xlv,
co1N4EX,2010,P.453
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actuación en atribuciones extra constitucionates y que ahora, at hacer valer [a

ley et nuevo ptanteamiento hizo visibte un Poder Ejecutivo débit que tiene

mínimas facultades frente a[ Congreso, "mientras que éste no sólo puede

legislar con tibertad sino también superar y controtar a[ Ejecutivo".70

Para e[ año 2000 et Poder Ejecutivo to asumió e[ Partido Acción Nacional

pero no obtuvo mayoría absotuta en [a Cámara de Diputados por lo que ya de

facto [a relación sería tensa.

Además de [a inexperiencia del partido como gobernante y no como

oposición, las decisiones del presidente Vicente Fox hicieron que e[ pais

enfrentara una parálisis tegistativa y e[ proyecto de gobierno no se

desarrotlara a cabalidad. Pese a esta probtemática et papet del Congreso fue

determinante en cuanto a [a aprobación de diversas teyes relevantes para [a

vida púbtica del país71. En 2006 e[ pais vivió una de las crisis políticas mas

serie de su historia contemporánea. Fue tal [a confrontación entre e[ PAN y et

PRD que e[ Congreso presentó una fragmentación de partidos compteja donde

las facciones de izquierda se negaban a cotaborar. Et PRI por primera vez dejó

de ser [a primera minoría y PAN a pesar de haber ltegado at Poder Ejecutivo

nuevamente no logró un número de escaños que [e permitiera trabajar

libremente conforme a su proyecto sexenal.

Sin embargo y pese a estas confrontaciones, se tograron acuerdos en cuanto

a los ingresos y et gasto púbtico por to que aún con tos problemas de un

gobierno dividido [a labor y [a importancia que ahora tiene e[ poder legistativo

ha dado entrada a "empresarios, organizaciones civiles y funcionarios públicos

para negociar sus propuestas e intereses con e[ poder Legislativo, sin

intermediación de canates tradicionates como los partidos potiticos, pero sí

por medio de instancias profesionates, que se dedican a persuadir o a

presionar a los legistadores para que tomen decisiones que los beneficien o

que no los perjudiqus¡". zz

Bajo este nuevo ptanteamiento en et sistema potítico donde e[ poder

legistativo es uno de los actores mas retevantes [a participación cívico política

70 Ibidem.7' Como fueron las reformas a la ley del Instituto de Protección al Ahorro Bancario
y la ley de la Com¡sión Nac¡onal de los pueblos indígenas con la que se obligaba a
crear un Instituto Indigen¡sta.
72 José de Jesús Gómez Valle, op. C¡t., Octubre 2007.
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y ta incidencia en [a agenda pública tanto de las empresas como de las

organizaciones civiles se mod'ificó en et siguiente apartado se mostrarán los

principales cambios.

ll.ll.a ta (nueva) retación entre [a iniciativa privada, las organizaciones

civico potíticas y e[ poder legislativo

Para las organizaciones cívico-políticas no soto se abrió e[ espectro de

participación dentro det poder legislativo, también se fomentó [a

participación de los participantes sistémicos (descritos en e[ apartado l.l) a

través de modificaciones a las estructuras y funciones de ta administración

púbtica federal un esquema de integración para ejercer funciones

gubernamentales en diversos sectores como [a educación, [a satud, atención a

mujeres y grupos marginados, aprovechado que éstas eran más eficientes en

tanto estaban más cerca de ta pobtación enfocada. Además, una cantidad

considerabte de prominentes dirigentes de ONG's fueron integrados a

funciones gubernamentales. Con e[[o se abrió un nuevo capítulo en ta retación

de sectores de ta sociedad y e[ gobierno. Sin embargo los canates de

comunicación para procesar demandas sociates que no estaban incluidas en

este esquema tenían otras oportunidades para ser tomadas en cuenta. A[

tener mayor fuerza y heterogeneidad en su composición e[ Poder Legislativo,

si se daba una negativa por parte de atgún representante de atgún partido

existen posibitidades de acercarse a otro grupo partamentario. E[to dio paso a

una diversidad de temas sociales mayor donde ya no soto se exigen derechos

fundamentates también se dio una pluratidad de temas donde no es necesaria

una participación masiva de ta ciudadanía para ser tomados en cuenta por los

representantes potiticos y donde e[ gobierno no es e[ único actor en las

coyunturas politicas. A[ paso del tiempo, los representantes de los poderes

ejecutivo y legislativo, en ciertas coyunturas y conftictos de las sociedad

asumen e[ papet de mediador y de puente de comunicación con varios grupos

que en ocasiones pudieran estar confrontados. Et cabitdeo cobró fuerza y [a

participación de diversos sectores de pobtación también, inctuso utitizando

medios simitares de persuasión donde las empresas ganan [a carrera ya que at
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tener una esquema de participación masivo las organizaciones civites no solo

tuv'ieron que adaptarse a los cambios politicos de los órganos de gobierno,

también a su propio estilo de partic'ipación. Ta[ es e[ caso que para equilibrar

dicha participación en Febrero de 2011 se creó un reg'istro de cabitderos como

parte de [a aprobación del regtamento de los mismos, pero contra [o previsto

de tos 81 registros aprobados para personas morales en [a Junta de

Coordinación Potítica de [a Cámara de Diputados mas del 90% pertenecen a

empresas u organizaciones empresariates y e[ resto a organizaciones

civites(10%)73 por [o que se dejó pasar una oportunidad de ocupar un espacio

importante para generar un contrapeso entre la participación empresarial y [a

civico política partiendo del mismo espectro de posibitidades de incidencia.

Este capituto mostró los cambios que sufrió e[ sistema potitico en el

sigto XX y comienzos det XXl, [a apertura de espacios de representación

popular, [a importancia que en los úttimos años ha cobrado e[ poder

legistativo. La participación de [a iniciativa privada en et desenvolvimiento de

los dos planteamientos del sistema potitico da cuenta de tas posibilidades de

incidencia que ahora tienen. La incidencia potítica con [a que cuentan [a

iniciativa privada es muy atta en comparación con las organizaciones civico

potiticas, inctuso utitizando esquemas de participación simitares. La industria

tabacalera es un ejempto paradigmático de cómo las empresas se apropian de

espacios de participac'ión civico potítica para incidir en políticas púbticas que

pueden llegar a afectartos. En e[ siguiente capítuto se expondrán los tipos de

participación, las estrategias que imptementan y e[ éxito que han tenido.

Capitulo lll Los nuevos tipos de participación cívico-política e incidencia

política en e[ nuevo planteamiento del sistema político Mexicano: El

control del tabaco en México, un estudio de caso.

En e[ siguiente apartado se retomará ta tipotogía de participación expuesta en

et Capítuto I para vincularla con e[ caso de ta industria tabacatera en México,

73 lunta de Coord¡nación Política de la Cámara de Diputados, Inscr¡pc¡ón en el
Registro de Cabilderos, Abril 2011.

40





se mostrará su desarrotlo a partir de una serie de entrevistas realizadas a

cabitderos, lideres de organizaciones civiles y tomadores de decisiones y

finalmente se establecerán las similitudes entre los dos grupos.

5i bien son conocidas las estrategias que utiliza [a industria tabacatera

fuera de [a ley para incidir en ta agenda púbtica para ta comparación entre [a

lT y tas organizaciones cívico potíticas sóto se tomaran en cuenta las

estrategias legales pues son etlas las que tienen similitudes con las

imptementadas por las organizaciones civiles.

lll.lCategorías de anátisis sobre los tipos de participaciÓn

En et nuevo ptanteamiento del sistema potítico se documentaron tres tipos de

participación: tos participantes ajenos o periféricos aI sistema, tos

participantes sistémicos y los participantes utititarios o cabilderos pues se

asume que ambos (empresas y organizaciones civiles a favor del control de

tabaco) utitizan tos espacios formales o institucionatizados para crear rutas

de diatogo. Ambos buscan incidir en [a creación de leyes, unos (ta lT) para

btoquearla o disminuir su implementación y tos otros (tas organizaciones) para

fomentar dichas potiticas. Para entender ta actuación de la industria es

preciso reconocer sus estrategi as.

lll.ll ldentificación de tas estrategias de [a industria tabacatera'

La industria tabacalera (en adetante lT) utitiza distintas estrategias para

interferir en las principates decisiones púbticas en materia de contro[ de

tabaco en México. Las estrategias se despliegan fundamentatmente ante los

poderes tegistativo y ejecutivo de los ámbitos de gobiernos federa[ y estatat.

Et presente apartado tiene por objeto identificar, describir y clasificar estas

estrategias. Para e[to, se aborda [a probtemática de [a siguiente manera: en

un primer momento se identificarán las estrategias generales de [a lT y se

describirán sus caracteristicas generates. Éstas son las siguientes:

. cobertura: consiste en construir y fortatecer las retaciones potíticas con

los actores c[aves a fin de inftuir en [a toma de decisiones en materia de

tabaco en México.
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. Estructurü Es [a forma de organización que implementan tas tabacaleras

para desarrottar e[ proceso de interferencia en [a construcción de potiticas

púbticas de control de tabaco.

.lncidencia: Conjunto de acciones que realiza [a lT en los distintos

ámbitos de gobierno para frenar, modificar o inhibir [a toma de decisiones

sobre ta regutación de tabaco.

. En un segundo momento se ctasificarán las estrategias de interferencia

identificadas y se mostrarán las que son simitares a las que utitizan los

participantes utititarios. Se dividen en dos grandes rubros: Formales: Son

herramientas discursivas y persuasivas de las cuales se vale [a lT y los

participantes utititarios para promover y defender sus intereses.

.lnformales: Serie de actividades que, en su mayoría, no se apegan a un

protocoto legal. Buscan ditatar, detener, entorpecer, o estorbar [a toma de

decisiones necesarias para implementar tas potíticas púbticas de control de

tabaco y únicamente son utilizadas por [a lT.

La Organización Mundial de [a Satud (OMS), en una publicación reatizada

por et Comité de Expertos en Documentos de [a lndustria Tabacalera en 2008

identificó diecisiete estrategias de intervención de ta lT (OMS 2008a, l2),

entre las que destacan: (i) cabitdeo legislativo, (ii) financiamiento de

campañas y compra de potíticos, (iii) presión política a través de [a

movilización de industrias afines o de estabones de [a cadena de producción

det sector y (iv) amenazas sobre ta estabitidad económica del país.

Et cabitdeo es un proceso mediante e[ cua[ los grupos de interés o de

presión ponen en conocimiento de los tomadores de decisiones potíticas o de

los diseñadores de políticas púbticas sus puntos de vista con [a intención de

influir en sus resotuciones.:+ En México esta actividad se desarrolló, sobre

todo, a partir de 1997, cuando por primera vez, e[ partido en e[ gobierno

perdió ta mayoría en e[ congreso.Ts Empresarios, organizaciones civiles y

funcionarios púbticos se vieron en [a necesidad de negociar sus propuestas e

intereses con et Poder Legistativo (a diferencia de antes, cuando se buscaba

principalmente at ejecutivo para impulsar una agenda). A[ respecto, un

7a José de Jesús Gomez Valle, "El cabildeo al poder leg¡slat¡vo en México", Estudios
sobre estado y sociedad, vol. XIV, número 42, agosto 2008.
7s Ibidem.
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ejecutivo de [a lT señala: "en una ocasión un compañero de trabajo me

comentó que tenían algunos problemas para resotver un asunto que

evidentemente tenia que ver con [a tributación, ésta persona llamó at

Presidente Zeditto para negociar. Cuando [mi compañero te] explicó de que

trataba e[ asunto en cuestión [a[ Presidente], éste [e respondió: "creo que te
equivocaste de oficina, tos temas con e[ congreso ya no se tratan aquí".

Además de las estrategias identificadas por [a OMS, para esta tesina se

identificaron otras acciones emprendidas por [a lT en México para socavar las

políticas púbticas en materia de control de tabaco, que en este apartado se

clasifican y anatizan. Como se verá, en su mayoría, las estrategias

desptegadas aprovechan un débit sistema potitico y se montan en una

estrategia más amplia de fortatecimiento del trabajo de promoción de ta lT

hacia América Latina. A partir de ta ratificación del Convenio Marco para e[

Control del Tabaco (CMCT) por et Senado en et año 2004, et gobierno

mexicano quedó obtigado a reforzar su regutación en materia de producción,

pubticidad, venta y consumo de tabaco. Sin embargo fue hasta 2006, con et

cambio de gobierno, que inició un esfuerzo rea[ para regutar e[ tabaco en

México a [a luz det CMCT. La industria tabacatera, en respuesta, ha

desptegado distintas estrategias para frenar, modificar o inhibir cualquier

reglamentación que pudiera impactarta económicamente. para etto, ta lT
diseñó un acercamiento con distintos tomadores de decisiones púbticas en

México.

Caracteristicas generales

Las estrategias de ta lT para influir en las potíticas de control del tabaco

pueden clasificarse en: (l) [a cobertura de espacios de decisión, que se realiza

mediante (i) cabitdeo cotidiano y (ii) cabitdeo estratégico; (ll) ta estructura

utitizada para realizar este cabitdeo que puede ser de dos tipos: (i) desde las

oficinas centrates o (ii) por contratación externa a firmas de cabildeo

reconocidas; y (lll) ta incidencia que se realiza en dos niveles de gobierno: (i)

Federat y (ii) Estatat.

Cobertura de tos espacios de decisión

43





La cobertura de los espacios de decisión se reatiza a partir dos actividades

principates: (i) cabildeo cotidiano (o "de infanterío"76) y fi) el cobildeo

estratég¡co.

Cabitdeo Cotidiano.

Et cabitdeo cotidiano se lleva a cabo, principalmente, en e[ poder

legistativo por cabitderos oficiates que están diariamente en [as Cámaras. Las

principates funciones del cabitdeo cotidiano son: (i) servir de interlocutores

entre [a empresa y diputados y senadores; (ii) hacer l[egar a los legisiadores

información retevante para [a industria; e (iii) iniciar y estrechar lazos con los

principales dirigentes. Esta úttima función se rea[iza por medio de

invitaciones a eventos sociates, o bien, con [a creación de espacios de diátogo

formates para convencerlos de las posturas de las empresas a las que

representan.TT Un ex ejecutivo de [a lT, en entrevista, nos comentó: "un

cabildero está todo et tiempo construyendo retaciones porque no sabes en qué

momento vas a requerir tener acceso a cierto actor de potitica púbtica, todo

e[ tiempo necesitas estar construyendo, abriendo canates de comunicación

que eventualmente sé que voy a necesitar".78

Confirmando [o anterior, un ex funcionario que ha estado presente en la

toma de decisiones puntualizó: "(tas tabacaleras) presentaron documentos a

más de 200 diputados diciendo que iban a perderse empteos, que e[ campo

mexicano se va a ver afectado, sensibitizartos sobre las cosas terribtes que

hemos hecho quienes hemos impulsado medidas en contra de eltos. "7s

Si bien, en México se sabe de[ intenso trabajo que imptica [a actividad de

cabitdeo, [o cierto es que aún no ha sido regutada. Con todo, en e[ 2009 se

habían identificado 9 despachos reconocidos que reatizan este tipo de

actividad.

Cabitdeo estratégico

Et cabildeo estratégico consiste en [a búsqueda de negociaciones entre [a

industria tabacalera y actores políticos ctaves tanto det poder ejecutivo,

76 Término que util¡zó el entrevistado #6 para referirse al cab¡ldeo cot¡diano.
77 Esta ¡nformación fue obtenida a part¡r de las entrevistas anónimas que se
llevaron a cabo para la ¡nvest¡gación.
78 Entrevistado 6, México D.F., junio 2010.
7e Entrev¡stado 2, México D.F., diciembre 2009.
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como del legistativo. Este tipo de cabildeo se desptiega a partir del trabajo

reatizado en e[ cabildeo cotidiano. Cuando se presentan decisiones

importantes o iniciativas claves para ta industria, los cabitderos utitizan los

contactos y retaciones que ha estabtecido e[ trabajo cotidiano para que los

principales representantes de [a lT, o incluso, los directores o dueños de las

empresas busquen generar negociaciones directas con [os principates

tomadores de decisiones de entre los legisladores.so En este sentido, un

funcionario del Consejo Coordinador Empresarial dice: "son muy pocos tos

casos en donde e[ cabitdeo se hace de manera individuat, ya que para eso

existe [a disciptina de partido, e[ cabildeo se hace mas bien en grupos

partamentarios. "sl Otro entrevistado, que pertenece a las organizaciones

civiles a favor det control de tabaco nos comentó: "los cabilderos se von con

piezas claves de to politica que tengan mayores alcances, no se van más

abajo."82

Estructura

Las empresas tabacateras han generado, cuando menos, dos tipos de

estructuras organizacionates para incidir en [a toma de decisiones púbticas. La

primera opera directamente desde las oficinas centrales de las propias

empresas. La segunda consiste en contratar varios despachos de cabitdeo

reconocidos, buscando et mayor número de redes posibtes. Et propósito

principat es contratar a distintos despachos para generar competencia entre

ettos y cubrir todas las redes existentes entre cabitderos y tomadores de

decisión.

En e[ caso especifico de Phittips Morris México (PPM), ta empresa se hace

cargo directamente de su cabitdeo. A[ interior de [a empresa tienen un área

de asuntos púbticos con circuitos regionales creados en función de las

principates zonas tabacateras de ta repúbtica mexicana. Estos circuitos

regionales dependen de un coordinador genera[.83

80 Entrevistado # 4, México D.F., jun¡o 2010.
81 Entrevistado # 5, México D.F., junio 2010.
82 Entrevistado # 3, México D.F., mayo 2010.
83 Información obtenida del entrevistado #6,. México, D.F; junio 2010.
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Para British American Tobacco México (BATM), e[ cabitdeo se cubre de

forma distinta. Además de tener un área de asuntos tegates, [a cual se dedica

entre otras cosas "...o dor soporte en programas de responsabilidad social y

proyectos que involucren otros actores"84, cuentan con [a Dirección de

Asuntos Corporativos (DAC-BATM). Esta dirección es [a que participó en tas

nueve reuniones que sostuvo [a lT con tos integrantes de [a Comisión de Satud

del Senadoes durante las negociaciones que [levaron a [a elaboración de ta Ley

Genera[ para e[ Controt del Tabaco (LGCT) y posteriormente en las reuniones

con [a Comisión Federal de Prevención de Riesgos Sanitarios (COFEPRIS)86. En

forma parateta, BATM efectúa contrataciones externas con distintas firmas de

cabildeo en México.87

lncidencia

La íncidencia se refiere a[ alcance de las acciones que realiza ta lT para

interferir en [a toma de decisiones sobre [a regulación de tabaco. para lograr

un impacto sustantivo de [as propuestas promovidas por ta industria, ta

estrategia de cabitdeo busca incidir de dos formas: simultánea (i) y sucesiva

(ii).

La estrategia es simuttánea cuando cubre varios frentes de decisión at

mismo tiempo; es sucesiva, cuando los enfoca en un orden cronotógico. Esta

modatidad se debe a que, en atgunos casos, las agendas púbticas se definen

entre los dos poderes (ejecutivo y legistativo), y por [o tanto las negociaciones

y [a puesta en marcha de las estrategias inician en un frente y terminan en

otro, como es e[ caso de [a aprobación det IEPS en 2009.

La incidencia se desarrolta principalmente en dos esferas de gobierno

distintas: ta estatal (l) y ta federat (ll).

A nivel Federal

A nivet federal e[ trabajo realizado por la lT se enfoca en los poderes

legistativo y ejecutivo. En et ámbito tegistativo pretenden incidir en tos

siguientes sentidos: (i) participar en [a construcción de iniciativas de tey,

sahttp://www. batmex¡co.com. mx/oneweb/sites/BAT_5N NARK. nsf/vwpageswebLive/
DO74 SN 5 H?opendocu ment&SI D= &DTC= &Ttvl p= 1
8s Entrevistado #1, México D.F., mayo 2010.
86 Ibidem.
87 Entrevistado #9, Méx¡co D.F; febrero 2010.
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generando propuestas legistativas que se contrapongan a las realizadas por los

legistadores; y (ii) acercarse a los jefes de bancada para ser escuchados. La

primera de estas dos intervenc'iones se da especialmente en las comisiones de

satud y de hacienda en ambas Cámaras. E[ trabajo se lleva acabo simuttánea

y/o consecutivamente, ya que si las estrategias no son eficaces en una, [o

Pueden ser en otra.88

La incidencia en e[ ámbito de[ poder ejecutivo es retevante para [a lT

considerando que e[ ejecutivo tiene [a facuttad de promulgar y ejecutar las

leyes que expide e[ poder legislativo, asi como [a facultad regtamentaria que

es [a que posibitita [a apticación de determinada legislación en [a esfera

administrativa. ss Además, aunque ta discusión y aprobación de las leyes se da

en e[ legistativo, es innegable la importancia de [a participación del ejecutivo

en su creación.

Las tabacaleras buscan incidir principa[mente en [a Secretaria de Satud

(SSA), en [a Secretaria de Hacienda y Crédito Púbtico (SHCP) y en COFEPRIS

(dependenc'ia de la Secretaría de Salud, con autonomía técnica). Lo que se

busca es mantener e[ estado actua[ de [a regutación en materia de impuestos,

pubticidad, comercialización y prevención. En e[ caso de ta COFEPRIS, et

trabajo realizado se centra en la creación y apticación de los regtamentos que

precisan y comptementan las teyes aprobadas por e[ [egistativo. A[ igual que

en e[ legislativo, los representantes de tas empresas tabacateras pretenden

negociar [a regutación que les será apticable con los attos funcionarios de las

dependencias de gobierno.

A nivel Estatal

En e[ caso de las entidades federativas, las estrategias de ta lT se centran en

tos estados productores de tabaco (Veracruz y Nayarit) y en aquel donde se

ubican las sedes de las empresas comerciatizadoras de tabaco (Nuevo León).

La importancia de las entidades federativas es dobte: por una parte, siendo [a

satud una materia concurrente, los estados tienen facuttades para regular

ciertos aspectos de [a venta y consumo del tabaco (v.9., tos espacios libres de

ssEntrevistado # 2, México D.F., diciembre 2009.
seEsto se encuentra determ¡nado en el artículo 89 de Constitución Política de los
Estados Unidos Mexicanos.
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humo, campañas de prevención, puntos de venta); por otra parte, los

gobiernos estatales tienen una influencia importante en et posicionamiento de

sus representantes [egislativos en las cámaras federates (piénsese en estados

como Veracruz, con una amptia pobtación y un elevado número de diputados

[21 de 300 uninominales]). De los 500 diputados, 54eo pertenecen a los

estados mencionadosel por [o que tienen una importante capacidad para

incidir en e[ poder tegistativo federal.

A nivel estatat, e[ ejecutivo tiene influencia sustantiva en los congresos

locales por [o que [a mayoría de las negociaciones o presiones se dan a través

de ét. La principat pretensión de ta lT es incidir en [a potítica estatal para

poder inftuir en ta construcción de potíticas a nivel nacionat. Es decir, más

que buscar modificaciones o inhibir ta apticación de las leyes estatates de

control de tabaco, como es [a regutación de los espacios 100% libres de

humo, e[ objetivo principa[ de las estrategias desplegadas a nive[ [oca[ es

buscar atiados que [e permitan incidir a nivel federal. Ta[ es e[ caso de un

Senador e[ cual en febrero de 2008, imputsó un punto de acuerdo, en e[ que

pedía a[ ejecutivo federal un programa de apoyos a tabacateros de Nayarit,

Veracruz y Chiapas argumentando que [a imptementación de ta ley antitabaco

"impactaría a [as famitias tabacateras, por [o que se debe promover proyectos

para [a reconversión productiva de las áreas tabacateras, como [o marca e[

convenio marco de [a OMS para et control del Tabaco". Más adetante agregó:

"Estamos conscientes de que se tiene que proteger [a satud de los mexicanos,

pero mites de familias mexicanas dedicadas a [a producción de tabaco serán

gravemente afectadas si se cumple con to estiputado en e[ convenio marco de

la OMS"e2. E[ punto fue aprobado por unanimidad.

Clasificación de las estrategias de interferencia

e0 Éste número no incluye a los d¡putados plurinominales.
er De los 500 d¡putados, 3OO son elegidos por el principio de mayoría relat¡va en un
nÚmero equivalente de distritos electorales uninom¡nales, en tanto que los otros
200 son eleg¡dos por el princip¡o de representación proporc¡onal med¡ante e¡
sistema de l¡stas regionales votadas en cinco circu nscripc¡on es plurinom¡nales de 40
esca ños cada una.e2 "EI nuevo heraldo", http:/,/www. eln uevoheraldo.com/articles/tabaco- 17139-
naya rit-conven io. htm I
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Las estrategias para interferir en tas políticas de control de tabaco se

ctasifican en dos, de acuerdo at típo de actividad que se desptiega: formates e

informates. Para e[ caso de [a lndustria Tabacatera éstas se definen una vez

que se determinan las características generates que ya mencionamos:

cobertura, estructura e incidencia. Éstas aptican transversatmente a ambos

tipos de estrategias. Así, surgen los siguientes tipos de estrategias:

Estrategias Formales (discursivas o de cabitdeo)

Las cstrategias formales responden, en gran medida, a [a definición del

cabilcleo que, como ya hemos, es "un proceso mediante e[ cual tos grupos de

interés o de presión ponen en conocimiento de los tomadores de decisiones

potíticas o de los diseñadores de potiticas públicas sus puntos de vista con la

intención de influir en sus resoluciones"e3. Gran parte de[ cabitdeo radica en

acopiar información útit (poco o nada conocida) y encontrar formas de

canatizarta a quienes toman decisiones regutatorias o de potítica púbtica,

convencer a IOS actOres Claves de sus propuestas para [a conStrucCión de

potíticas púbticas o regulación y, finatmente, negociar sotuciones en las que [a

industria no satga afectada.

Frr este sentido las estrategias formales son un conjunto de herramientas

de L¡s cuates se vate [a lT para frenar, entorpecer, ditatar o estorbar ta toma

de rtccisiones que se re(uiere para dar efectividad a ta potítica púbtica de

contr o[ de tabaco.

I I patabras de un ex directivo de ta lndustria Tabacalera, las estrategias

forrrrles pueden definirse como "un proceso de comunicocíón persuosiva,

finr:'nente tienes el obietivo de convencer o cierto actor de políticos

pú!:l'cas de que Ia mejor manero de proceder en cierto tema es lo que tú

est(. promoviendo y con ese obietivo debe ser una comunicación lteno de

infc :tación, clara, franco, con hechos verdaderos que contribuyon a que el

tor¡ lar de decisiones pueda construir lo meior decisión."sa

I rlde esta perspectiva, [o más caracteristico de tas estrategias formates

son i acopio y ta difusión de información así como las capacidades discursivas

de t cabitderos. En ta medida en que sean más y mejores los argumentos

e3 J r.lc lesús Gómez Valle, "El cabildeo al poder leg¡slativo en Méx¡co", Estudios

sob! ::.tado y sociedad, Vol. XIV, número 42, Agosto 2008.
ea E evistado # 6, México D.F., junio 2010.
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para iracer ver que [a lT es productiva, positiva y benéfica para e[ país, logra

interierir con mayor éxito en [a toma de decisiones sobre su propia

regu..rción.

E r este sentido se han identificado seis estrategias formales de

intelre ncia, a saber:

Emp esas socialmente responsables

Las empresas tabacaleras buscan ser reconocidas, tanto en [a opinión

púbt r. como en los ojos de los tomadores de decisiones como empresas que

dese rpeñan una labor social y económica fundamental para e[ desarrotlo del

país, a fin de aumentar e[ costo potitico para los legistadores y funcionarios de

imptcmentar medidas contrarias a ettas. En entrevista sobre este aspecto un

ex [e 1ist.'rdor comentó: "E[ discurso es muy ctaro, manejan tres cuestiones que

me f recen importantes: una es decir que son una industria comprometida

con ,,1 país, dos, somos una industria castigada y tres somos una industria

resp, ,sabte' Sabemos qué daño ocasionamos y por eso reparamos la Basilica

comr ro hizo Phitip Morris. [La lT] juega con actores ctaves, tratan de generar

una r , rsa favorabte de opinión entre tos legistadores, y preparan un papel de

víctir ¡s con [a opinión púbtica at decir que e[ movimiento antitabaco los ha

afeci, lo mucho".es

lllrtizan dos herramientas principales para presentarse como empresas

socia ,r rte responsabtes ante los funcionarios púbticos: e[ pago puntual de

impr itos y [as actividades filantrópicas. Estas medidas buscan capitalizar [a

imag r de [a lT para estar bien posicionada ante legisladores y gobierno

cuand ',r presenta alguna iniciativa tendente a modificar [a regulación de

tabalc.

Pago 'c lmpuestos

Et im, 'rto especial sobre producción y servicios (IEPS) recaudado en 2008

super.' r,rs 250 mit mittones de pesos, de [os cuates 25 mit 500 mi[tones de

pesos (1,900 mittones de dótares estadounidenses) correspondieron a[ rubro de

tabaco. .\sí, e[ ingreso fiscal por venta de tabaco representa et 10% de [a

es Ent, .tado # 2, lvléxico O.F., dic¡embre 2009.
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recaud¡'ión total del lEPS.so A esta cantidad debe sumarse e[ correspondiente

impuesto a[ valor agregado (lVA). Cuando se presenta en ta agenda pública un

tema , rstratégico para ta industria, sus representantes presionan

polític¡ rente alertando sobre los daños económicos a [a lT debido a que una

de tas 1 
,'i¡6¡p¿1es razones para disminuir e[ consumo de tabaco es e[ alza de

precios i:n e[ producto. At respecto de este tema, un representante del poder

tegistati ,o dectaró de forma anónima [o siguiente: "['..] tas tabacateras

sien,prc han tenido una retación institucional con Hacienda como uno de tos

más im' crtantes aportadores de impuestos del país".e7

Activid.. des Filantrópicas.

La lT clesarroIa actividades fitantrópicas de corte asistenciatista con las

cuales bLrsca tegitimar su imagen. PMM desempeña una labor social enfocada a

l[evar r espensas una vez a[ año a zonas donde se desarro[ta ta principal

acti',idad de ta empresa, como parte del programa ALIMENTODOS. Cuenta,

además, con otros dos programas: ÚNfff y Proyectos Productivos. Respecto

de óste úttimo un ex ejecutivo de ta industria expticó: "se conformaba por un

consejo ejecutivo, et cual aprobaba los proyectos a financiar y e[ monto de los

recrrrsos que se destinarían a su desarrotto, éste se conformaba por

integrantes de [a sociedad civit organizada"se. Asi, [os proyectos filantrópicos

asis tenciatistas de [a industria tabacatera buscan ei apoyo y e[ respatdo de

figtrras púbticas prestigiadas y, a[ menos en este caso, vincutadas a[ área de

los Derechos Humanos,

Por su parte, BATM desarrottó et programa FLORECE el cual tiene por

obj.to "crear un compromiso de responsabilidad social entre e[ gobierno, tas

con unidades y [a empresa que emplean [a mano de obra temporat para sumar

esfr erzos y prevenir et trabajo de menores en los campos tabacateros"'ee En

et i105, este programa "fue reconocido por e[ Centro Mexicano para [a

e6 ltugh Waters, Belén Sáenz de ¡4iera, Hanna Ross, Luz Myr¡am Reynales, La

eco o-nría al Tabaco y los impuestos al tabaco en México. París: Unión Internac¡onal

con''a la Tuberculos¡s y Enfermedades Respirator¡as; 2010. 31.
e7 E trevistado # 1, lvléxico D.F., mayo 2010.
e8 E rrev¡stado # 6, Méx¡co D.F., junio 2010.
eeln crmación obtenida de la página oficial de la empresa'

OZ x Nlz?opendocument&SlD =&DTC= &TM P= 1' Fecha de consulta: mayo 2010'
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Fita,tropía (CEMEFI) como una de las Mejores Prácticas de Responsabitidad

Soc at Empresarial, en [a categoria "Principios del Pacto Mundial'1oo.

Reg'onalización de la problemática de [a regulación del tabaco

Otr: de las estrategias de ta lT consiste en impactar en e[ ámbito estatat' Las

ern 'csas tabacaleras pretenden hacer ver que [a probtemática de [a industria

es t¡mbién ta probtemática de los estados tabacateros a[ ptantear que en ta

mc i.'a en que se aumenten impuestos en comercio, venta y producción, etlos

ten rín que dejar los estados donde actuatmente residen, [o que "hará

pe. rr muchos empteos a nivel estata[101". Esta advertencia se ptantea

cta rrrente como un costo potítico electoral para e[ gobierno locat. La

atin'ación de los intereses de gobiernos estatates con tos intereses de las

em -csas tabacateras se refleja en las intervenciones públicas de

fun onarios. Tenemos e[ ejempto de un gobernador quien en un evento

púl ro en noviembre de 2009 "puntuolízó que su gobierno defendió o la

inc <trio tobacolera porque es una gron empleadoro de mono de obra

fernína en Chalma, Chiconamel, Tontoyuca y Papantlo, así como en Platón

Só 'tez y Los Tuxtlos. Nuestro industria tabocolero vo bien en la Huasteco y

así ) a segui r."102

r e[ mismo sentido, et Diputado Federal del distrito Vlll por Veracruz,

du, te ta discusión del artículo cuatro transitorio de [a Ley del lmpuesto

Es: ,a[ sobre Producción y Servicios para e[ año 2010, retativa a tabacos

[a! los enajenados o importados advirtió que: "un aumento inmediato a[

prc ) por cajetitta estaria aniquitando esta industria. Se perderán por [o

mo 'r tres mil hectáreas en [os campos de cuttivo en Veracruz, Chiapas,

Ja' r y Nayarit y conttevaría pérdidas de 30 mit empleos a [o largo de toda [a

ca r prod uctiva".1o3

1oo lcm.
1or L:; un hecho que habrá un nuevo hospital en Tantoyuca, anuncia el

gc :rn.rdor", Blog del Gobierno del Estado de Veracruz, 31 de octubre de 2009'

bl1 , ! ob iernove r. b loo soot. com10' r; un hecho que habrá un nuevo hosp¡tal en Tantoyuca, anuncia el

90 .t)ador", Blog del Gobierno del Estado de Veracruz,3l de octubre de 2009.

h! .','q obiernover. blogspot.com
10:r r:imara de D¡putados Boletín de Informac¡ón. Octubre 2009.
htl -.!ww3.d¡putados.oob.mx/camara/005 comunicacion/a boletines/2009 2009
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Asimismo, un ex'tegistador comentó que las empresas tabacaleras

"...buscan regionatizar e[ problema y hacer un frente común con los Estados

tabacaleros, tal es e[ caso del Gobernador de Nayarit preocupado por los

tabacateros de [a Zona o e[ caso de los once diputados de Nuevo León que

pedian que no se subiera e[ impuesto a los cigarros..."104

Maximización de los costos económico-políticos de ta regutación det tabaco

Los costos económico-potíticos que refiere [a lT son a[ menos dos: [a

"aportación" tributaria del tabaco para e[ ingreso fiscal federal y e[ número

de empleos que generan en una determinada región det país.

La forma de capitatizar dicha retación se da bajo presiones en los medios

de comunicación o bien directamente con los poderes det Estado. Muestra de

etlo es ta dectaración emitida por Andrea Martini en ta que señala: "entre los

efectos económicos de ta [ey, contrasta e[ pago de 11 mil pesos por hectárea

cosechada a sus proveedores de tabaco ubicados en Nayarit, contra los 2 mil

400 pesos que recibirían at cambiar a [a siembra de frijot, por ejemplo. Los

trabajadores en e[ campo que atienden directa o indirectamente las

necesidades de BATM suman 6 mit 568, un 38 por ciento menos que hace dos

años, según cifras de [a compañía".10s

Confirmando [o anterior BATM emitió 3 comunicados de prensa en materia

de regutación de tabaco que fueron pubticados en diversos medios de

comunicación por ta empresa.106 Todos eltos resattan que la empresa utitiza

casi toda su producción de tabaco de campo mexicano proveniente det Estado

de Nayarit, emptea atrededor de 2,100 personas por [o que una regulación en

materia de pubticidad y de impuestos en referencia a[ tabaco afectará a todos

los trabajadores.

Maximización de riesgos ante el aumento de impuestos

/010 octubre/31 31/0361 rechazan diDutados modificacion del senado sobre i

mouesto espec¡al al tabaco. Fecha de Consulta: Marzo 2010.
104 Entrevistado # 2, México D.F., diciembre 2009.
105 Declaración emit¡da por Andrea Mart¡ni sobre la LGCT en febrero de 2008. Fecha

de consulta:
Enero2O 10. http://www. batmex¡co. com. mx/OneWeb/sites/BAT-5 N NARK. nsf/vwPage
sWebL¡ve/DO7CM NS4?opendocument&SID =&DTC= &TM P= 1

'ou Br¡tish Amer¡can Tobacco, Sala de Prensa. Fecha de consulta Mayo 2010:
http:,/,/www. batmexico. com. mx/OneWeb/s¡tes/BAT 5 N NARK. nsf/vwPagesWebL¡ve/
DOTJ E NJI? ope nd ocú m ent&SI D = &DTC=&TlY P= 1
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Otro de tos argumentos que utiliza [a lT consiste en vaticinar e[ crecimiento

de un mercado negro en [a medida en que [a regutación o los impuestos

aumenten. El argumento consiste en sostener que e[ crecimiento de[ mercado

negro traerá muchos más probtemas de [os que e[ consumo de tabaco a través

del mercado format en México contteva. Las tabacateras sostienen que a[

aumentar los impuestos, e[ mercado itegal aumentará sustantivamente. En

retación a esta intervención, un ex tegistador entrevistado comentó: "se

argumentan tres cosas: Que va a haber afectación en los Estados donde se

produce el tabaco, que si se aumenta et impuesto los plantíos de tabaco se

convertirán en plantíos de marihuana y e[ número de empleos que generan

además de que e[ mercado negro aumenta".107

Difusión de estudios científicos108

Parateto aI trabajo discursivo, [as tabacateras impulsan o financian estudios

que pretenden demostrar científicamente que e[ consumo del tabaco no es

tan dañino como doctores o asociaciones médicas reconocidas han sostenido.

Presentan también resuttados 'investigaciones de corte económico tendientes

a demostrar los costos financieros que se generarán a partir del atza o de una

regutación mayor para [a industrialoe. Esto tes es muy útil para cuatquier mesa

de diátogo o negociación. A[ respecto, un ejecutivo del Centro de Estudios

Empresariales a[ entrevistarlo sobre e[ tema seña[ó:"cuando nosotros nos

reunimos les ltevamos diferentes estudios y presentaciones, tratamos de

reunir a gente de diferentes sectores o posiciones y empresas para que

entiendan mejor tos argumentos". 110

lmportanc'ia de acuerdos mutuos o de construcción legislativa conjunta

107 Entrevistado # 2 México D.F., d¡ciembre 2009.
108 La investigac¡ón realizada no arrojó ningún dato empírico que pueda sustentar
esta estrategia, sin embargo, nos pareció ¡mportante mostrar informac¡ón relevante
sobre el tema para tener el panorama integral de la interferencia que real¡zan.
10e Este punto fue ampliamente desarrollado en el trabajo de Stella Aguinaga
Bialous donde puntualiza el tipo de estudios que forma parte de la estrategia de la
IT en América Latina, México fue ¡nclu¡do en esa ¡nvest¡gac¡ón. Stella Agu¡na9a &
Stan Shatense¡n. La rentabilidad a costa de la gente. Act¡v¡dades de la ¡ndustria
tabacalera para comerc¡alizar en América Latina y el Caribe y minar la salud
pública. Organ¡zac¡ón Panamer¡cana de la Salud (nov¡embre 2OOZ),
p.57 ,72,74,75,77,. Recuperado en julio de 2010 de
http://www. bvsde. paho.orglbvsa cd/ cd57 /rentabil¡dad. pdf
110 Entrevistado # 8, Méx¡co D.F., junio 2010.
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La lr busca posicionarse como parte afectada para incidir en los acuerdos o en

las construcciones [egislativas de regutación del tabaco. para etto, enattece [a

importancia de generar acuerdos integrates en tos que sean tomados en

cuenta todas las partes interesadas. Ejempio de e[[o es ta dectaración que

hizo un legistador a[ respecto:,,en la construcción de ta Ley General del
control del Tabaco sostuvimos reuniones con representantes de [a lndustria
Tabacatera para negociar con ettos todos los temas que queriamos tratar en [a
Ley para que se pudiera aprobar".111

Mediante su participación en [a generación de acuerdos, ta lT togra
encuadrar e[ debate y, en consecuenc.ia, e[ marco normat.ivo que establece [a
regulación del tabaco y su apticación.

A [o targo del tiempo que [a industria ha trabajado bajo e[ esquema de
estrategias planteado es evidente ta fortateza que ha adquirido para inftuir de
forma exitosa en tas decisiones púbticas en México, de los que destaca uno
primordiat: hacer ver ta problemática del tabaquismo como un confticto de
intereses políticos y no como un tema importante y prioritario de ta satud
púbtica.

Otro punto importante que destaca sobre [a fueaa de [a lT en México
tiene que ver con [a concentración de [a actividad tabacalera en dos
empresas: P/üM y EATM tienen e[ 95% det mercado por votumen. para el
duopolio parece más fácit ponerse de acuerdo y negociar sobre los mismos
intereses. sobre esta cuestión un representante de las organizaciones de [a

sociedad civit seña[ó: "e[ hecho de que las tabacateras sean un duopotio, tes

da un poder de decisión, de mercado y de acceso a[ gobierno enorme, sobre
todo si parte del dueño o parte de las ganancias de [a venta de estos cigarros
son de un importante empresario del país,,.112

como se dijo a[ iniciar este capítulo existen mecanismos de participación
simitares con resuttados diferentes entre [a industria tabacatera y los
participantes utilitarios. En e[ siguiente apartado se mostraran las simititudes
de estos tipos de participación.

r11 Entrevistado #1, N4éxico D.F., mayo 2010.
"'Entrevistado #3, Méx¡co D.F., junio 2010.
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lll.lll Simititudes en [a lncidencia potítica entre [a industria tabacalera y

los participantes uttitarios. Pesos y contrapesos para e[ controt det

tabaco en México.

Entres las acciones formates estabtecidas en e[ capitulo anterior podemos

notar que de las seis estrategias emprendidas por [a lT, las organizaciones a

favor del control de tabaco a[ menos reatizan cuatro que son: regionalización

de [a probtemática, maximización de riesgos, maximización de costos,

difusión e importancia de acuerdos mutuos.

Ahora bien, aunque las estrategias son simitares en su forma, tos

contenidos que [as organizaciones utitizan son evidentemente diferentes.

En e[ primer caso, regionalización de [a problemática, tas

organizaciones buscan atertar a los productores de tabaco (en su mayoría

artesanales) y empteados de [a industria en e[ campo del riesgo de utitizar sus

tierras para en una actividad que en un mediano ptazo [a votverá infértil y en

e[ caso de los trabajadores, pretenden informar los riesgos a su satud que

imptica el trabajar con diversos materiates y contenidos tóxicos.

En contraparte de [a lndustria Tabacalera, las organizaciones buscan

mostrar a los tomadores de decisiones que los riesgos de aumentar los precios

a [a venta de tabaco no es tan atta como las empresas buscan hacer creer.

Para [a maximización de costos, se enfocan en los legisladores

promoviendo encuestas de opinión inctuso entre los mismos fumadores para

hacer notar que inctuso los mismos fumadores están de acuerdo con las

potíticas que eltos promueven, etlo se vincula con [a estrategia de difusión,

pues dentro de sus posibilidades, buscan capitatizar [a información que

obtienen de diversos medios y organismos nacionates e internacionates tanto

con [a ciudadanía como con los tomadores de decisiones.

Finatmente, [a importancia de los acuerdos mutuos se enfoca en

negociar con los legistadores partiendo prácticamente del mismo punto que [a

lT, pero [a diferencia radica en que éstas buscan maximizar los acuerdos

buscando dejar fuera a [a lT de dichas negociaciones.

Como se dijo anteriormente con et nuevo ptanteamiento en e[ sistema

potítico se transformó [a retación entre [a sociedad, tos participantes cívico
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potíticos y los gobernantes; los ejes de la participación potitica format e

informa[ se diversificaron creando una retación muttitateraI con e[ Estado.

Para poder incidir en [a agenda púbtica, los participantes utititarios a favor

del control de tabaco utitizan prácticamente las mismas estrategias formales

que [a industria tabacatera. Desde que e[ tema se puso sobre [a mesa los

logros han sido menores esto debido a que [a especiatización de estos grupos

no es mayor, por los pocos recursos económicos que tienen hay muy pocos

integrantes que puedan dedicarse a estas tareas por [o que las acciones

pierden eficacia a[ no formar parte de una estrategia integral que tenga

ctaros objetivos a corto, mediano y largo ptazo. Como plantea Jesús Vatle

"desde una visión positiva, e[ cabi[deo se puede considerar como un medio

que permite [a activa participación ciudadana en tos procesos de toma de

decisiones púbticas"113, sin embargo [a conformación de las organizaciones

que tengan [a capacidad de dar un seguimiento constante de evaluación y

generación de propuestas potiticas que incidan de manera sistemática en [a

agenda púbtica no se ha dado completamente por to que las estrategias de

cabitdeo no han surtido e[ efecto esperado.

B. CONCLUSIONES

La identificación de las estrategias de [a lndustria Tabacalera (lT) para

interferir en las principates decisiones púbticas de control de tabaco permite

tener una visión más compteta de los procesos legislativos y administrativos

mediante los cuates se ha transformado et marco regutatorio del tabaco en

México en años recientes. En particutar, conocer las prioridades de ta lT y sus

estrategias para imputsarlas, alerta sobre e[ éxito, no siempre aparente, que

las tabaca[eras y sus cabilderos han tenido para frenar, modificar o inhibir tas

políticas del gobierno en México.

La corretación de fuerzas potiticas en et legistativo, aunado a ta debitidad

institucional en México, han redundado en que las estrategias de [a lT sean

113 José de Jesús Gomez Valle, op. Cit, agosto 2008.
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eficaces. Etto, a su vez, ha continuado motivando para que sigan partic.ipando

de manera activa en las potiticas que tengan por objeto regular su ejercicio.
Parte importante del éxito de esfuerzos que busquen fortalecer [a

regutación del tabaco en México dependerá de [a transparencia que se exija a

los tomadores de decisión.

E[ conocimiento y [a comprensión del modus operandi que se ha identificado
para e[ caso de México muestra los puntos vutnerables que et sistema potitico

mexicano tiene ante industrias tan poderosas e influyentes como [a

tabaca[era. En [a medida en que se identifiquen las estrategias con mayor

ctaridad se logrará reforzar e[ control de tabaco por dos vias: mediante la

obstaculización de las estrategias de ta lT y mediante una priorización

estratégica de las intervenciones que promueve e[ movimiento que tome en

cuenta [a priorización estratégica de ta lT.

Así, como pudimos ver en los capítutos de esta tesina existen modetos y

marcos de participación institucionalizada para los participantes utititarios
basada en mecanismos de participación cívico potítica simitares a los de [a

lndustria Tabacalera que buscan incidir en [a agenda púbtica .

La Industria Tabacalera, utitizando los mismos marcos de participación,

supera a[ esquema planteado por los participantes utititarios at diseñar e

implementar estrategias integrales de captura del Estado dentro de los límites
legales de participación.

Las estrategias de inftuencia que construyó [a lr evidenciaron [a interacción
entre diversos agentes que [e dan sentido a[ sistema potítico mexicano en

cuanto a los pesos y contrapesos que utilizan los sectores de ta sociedad para

incidir en la agenda púbtica. A pesar de los togros que han tenido en ta agenda

de control de tabaco existe una ventaja sistemática por parte de ta lT, es

decir, aunque existan avances en [a agenda de control de tabaco en México,

e[ sistema integral de incidencia y de estrategias de ta lT va mas attá de las

coyunturas potíticas por [o que aunque las organizaciones civites logren un

avance en la agenda, [a lT tiene muchos mas mecanismos eficaces para

incidir en e[ta. Esto debido a que entre otras cosas, ta lT tiene mayor

capacidad económica e instituciona[ para brindar recursos humanos de

tiempo compteto a esta tarea.
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Así, [a riqueza e importancia de ta participación cívico política .incluso en

los tres tipos de participación que se manejaron en esta tesina es encontrar
los espacios posibles para su correcto desenvotvimiento e incidencia en [a

agenda pública.
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