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Resumen: El objetivo de este articulo es ana-
lizar un espacio gubernamental con participa-
cion externa, con el fin de valorar su poten-
clal como mnovacion democrdtica. Para ello,
se construyé un tipo ideal que fue contrastado
con el diseno y el funcionamiento de un caso
especifico: el Consejo Consultivo del drgano
regulador mexicano en telecomunicaciones.
Mediante informacion documental y de campo,
se ubican situaciones que lo alejan o acercan
del tipo ideal y, por ende, de su caracterizacion
como un espacio democrdtico. Este ejercicio
analitico es util para poner a prueba la concep-
tualizacion de inmovaciones democrdticas como
espacios que buscan profundizar la democracia
representativa.

Abstract: The purpose of this paper is to
analyze a government setting with external
participation, in order to assess its potential as
a democratic innovation. To this end, an ideal
lype was constructed, which was compared with
the design and operation of a specific case: the
Advisory Board of the Mexican telecommunica-
tions regulator. Through documentary and field
information, situations are identified that keep
it close or far from the ideal type and, therefo-
re, ils characterization as a democratic setting.
This analytical exercise is useful for testing the
conceptualization of democratic innovations as
seltings that seek to expand representative de-
mocracy.

Palabras clave: innovaciones democraticas, gobernanza, participacion, toma de decisién publica, tipo

ideal, influencia.

Key words: democratic innovations, governance, participation, public decision making, ideal type,

influence.

ste articulo se inscribe en la discusién sociolégica y politolégica
sobre la posibilidad de ampliar los canales de participacién-repre-
sentaciéon para que agentes extragubernamentales incidan en la

toma de decisiones puablicas mas alla de las urnas. Intentando superar
las divergencias conceptuales entre democracia representativa y partici-
pativa, tal discusién esta orientada a explicar la existencia de espacios
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disefiados para incluir la voz de agentes externos al gobierno en sus pro-
cesos decisorios. Considerando que tales espacios se fundamentan en lo
que se conoce como innovaciones democraticas —es decir, instituciones
disenadas para incrementar y profundizar la participacién ciudadana
en procesos decisorios—, su configuracién y operacion implica cambios en
al menos dos aspectos de la estructura de poder.

Por una parte, al caracterizarse como dispositivos plurales e inclu-
yentes, deben promover la conformacién de un demos deliberativo que
construya intereses y movilice recursos orientados al bien comun. Por
otra, precisan una reconfiguracién organizacional orientada a que el
Estado ceda su control monopdlico sobre la toma de decision puablica.
La conjuncién de ambos aspectos posibilita su eficiente operacién y
caracteriza su potencial democratico (Smith, 2009). El objetivo de este
articulo es evaluar ese potencial en uno de los espacios gubernamentales
de participacién dentro de la Administracién Pablica Federal: el Consejo
Consultivo de la agencia que, hasta mediados de 2013, fue la encargada
de regular el sector telecomunicaciones en México (la Comisiéon Federal
de Telecomunicaciones, Cofetel).! El Consejo Consultivo de Cofetel (ccc),
establecido formalmente en el decreto de creacion de la Comisién en
1996, tuvo cuatro intentos fallidos. En el quinto intento, en 2011, logré
consolidarse; desde entonces el CCC funcioné de manera ininterrumpida
hasta el cierre de la Comision en 2013.2

Como veremos adelante, en México, desde la altima década del siglo
pasado, emergi6 una estrategia gubernamental para incluir, al menos
formalmente, la participacién ciudadana en la toma de decisién pu-
blica. Este Consejo forma parte de tal estrategia. Para analizar su disefio
y operacion, entre 2011 y 2013 se desarroll6 una investigacién cuyos
resultados son ttiles para ubicar la posicién del cCC respecto de un tipo
ideal construido a partir de los elementos que la literatura sobre inno-
vaciones democréticas marca como necesarios.’

! Como parte de un acuerdo firmado por los principales partidos politicos (denomi-
nado Pacto por México), a principios de 2013 se propusieron nueve compromisos para
“mejorar” la politica regulatoria en telecomunicaciones y radiodifusién. Esto desembocé
en una reforma constitucional en materia de telecomunicaciones (publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 10 de mayo de 2013), con la que se modificaron las atribuciones
del 6rgano regulador, y se conformé el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT).

2 Si bien el nuevo 6rgano regulador, el IFT, contempla una figura similar, a la fecha
no se ha conformado un nuevo Consejo Consultivo.

3 Esta investigacion fue desarrollada en el Instituto de Investigaciones Sociales gra-
cias al Programa de Becas Posdoctorales de la UNAM.
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En la primera parte del texto se presenta brevemente el disefio me-
todoldgico que siguid la investigacion referida. En el siguiente apartado,
considerando el contexto en que emerge (multiplicacién de innovaciones
democraticas en México y América Latina), se caracteriza el caso analizado
como un espacio de participacién, ubicando elementos de su genealogia
y conformacién. En el tercer apartado, siguiendo las propuestas concep-
tuales de las innovaciones democraticas, se construye el tipo ideal a partir
de los elementos necesarios para profundizar la participacién ciudadana
en los procesos de decisiéon publica. En la cuarta parte, retomando los
resultados de la investigacion sobre el disefio y la operacién del ccc, se
presenta un andlisis detallado de su potencial democratico. Este articulo
cierra con una reflexiéon final sobre las implicaciones analiticas de los
hallazgos de la indagacion.

DISENO METODOLOGICO

La indagacién sobre el CCC se sitia en el extremo opuesto del espectro
metodolégico de otras investigaciones realizadas en México sobre consejos
consultivos, basadas en el método estadistico.* Su disefo se fundament6
en el estudio de caso (Gerring, 2004; Gundermann, 2001). En éste inte-
res6 analizar —bajo la l6gica de la gobernanza— la reconfiguracién de
la relacién Estado-Mercado-Sociedad (EMS); esto es, la forma en que se
modifican los patrones de interaccién entre agentes gubernamentales,
econémicos y sociales, generando espacios de participacién e involucra-
miento, asi como mecanismos de coordinacién y distribucién del poder
para la conduccién conjunta del gobierno. Cabe mencionar que debido
a que las innovaciones democraticas implican agentes externos, incluidos
los del mercado, el andlisis de esta investigacion busca ir mas alla del
tradicional binomio Estado-sociedad, desagregando el sector mercantil
de uno propiamente social.’

La investigacion se realiz6 imbricando dos etapas analiticas. En la pri-
mera se estudi6 el disefio formal, la estructura organizativa y la operacién
del Consejo, considerando como procesos por analizar su integracion,
conformacién, funcionamiento y capacidad de influencia (cuadro 1).

4 Particularmente, Hevia e Isunza, 2012a, y Hevia el al., 2012, donde los autores
abordan de manera extensiva su disefo institucional.

% Esto no ha sido suficientemente discutido en la literatura porque los estudios sobre
el tema se enfocan en la apertura de espacios para grupos con poca incidencia.

Revista Mexicana de Sociologia 76, nim. 2 (abril-junio, 2014): 287-320.



290 LAURA BEATRIZ MONTES DE OCA BARRERA

CUADRO 1
ANALISIS DEL DISENO, LA ESTRUCTURA Y OPERACION DEL CCC

Nivel Proceso analizado Componentes
analitico

Genealogia  Integracion como una Antecedentes y origen
red de participacion  Gontexto politico e institucional
Apertura del espacio de participacion
Morfologia  Seleccién de los parti-  Perfil de los agentes y definicién
cipantes y conforma-  de sectores
cion de la red Identificacién de relaciones

Transformaciones en su integracién
Desempefio  Funcionamiento Asistencia y discusién en las sesiones
Formacién de grupos de trabajo

Identificacién de intereses y conflictos

relacionales
Resultados  Capacidad Productos: recomendaciones,
de influencia comunicados de prensa

Presencia publica (en medios
de comunicacién)

Fuente: Elaboracién propia.

El andlisis genealdgico implicé indagar los antecedentes y el contexto
politico-institucional que acompanaron la apertura de este espacio de
participacion. Para el diagnéstico de su morfologia se delinearon los per-
files de los agentes y sus relaciones, asi como las transformaciones de la
red; la indagacién sobre el desempefio estuvo encaminada a examinar el
funcionamiento del CCC durante las sesiones de 2011 y 2012; finalmente,
la capacidad de influencia fue analizada a partir de los productos del
CCC (recomendaciones emitidas), asi como por su presencia en medios
de comunicacién (comunicados de prensa). Para ello, se realizé observa-
cién indirecta de las sesiones (sistematizacién y analisis de las versiones
estenograficas); indagacién documental (notas de prensa, documentacién
oficial, normas y reglamentos); entrevistas semiestructuradas a 11 de
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sus integrantes,® asi como andlisis de los perfiles de los consejeros para
denotar su red de relacion.

El andlisis de estos componentes se entrelazé, en la segunda etapa
de la investigacién, con un estudio sobre el potencial democratico del
CCC. Para ello, se evalu6 si este espacio de participacioén integraba me-
canismos de gobernanza y cumplia con los elementos basicos marcados
por la literatura sobre innovaciones democraticas. Esto es, si se favorecia
la integraciéon de agentes extragubernamentales en procesos decisorios
—lo cual implica cambios organizacionales y cesién de control estatal— a
través de la apertura de espacios de participacién que, conformados de
manera plural, posibilitan la deliberaciéon con el fin de incidir en la toma
de decision puablica (véase cuadro 2).

CUADRO 2
ANALISIS DEL POTENCIAL DEMOCRATICO DEL CCC

Nuvel analitico Elementos bdsicos de la Mecanismos
imnovacion democrdtica de gobernanza
Morfolégico Dispositivo incluyente Integracién de diversos

De coordinacién  Demos deliberativo agentes (E-M-S)

Politico Cesion de control estatal Toma de decisién

Cultural Cambios comportamentales ~cOnjunta

Fuente: Elaboracién propia.

En este articulo se presentan los resultados del andlisis sobre el disefio
y el funcionamiento del CCC con la intencién de evaluar su potencial
democratico (considerando cuatro niveles analiticos: morfolégico, de
coordinacién, politico y cultural). Pero, con el fin de que esta evaluacién
—que implica comparar un tipo ideal de innovacién democratica con un
caso existente en la realidad mexicana— no redundara en obviedad por-
que “siempre es posible imaginar modelos mejores que las instituciones
existentes” (Cadena-Roa y Lopez, 2012: 345-355), el andlisis presentado
busca arrojar luz sobre las implicaciones analiticas de los hallazgos y, con
ello, cuestionar la caracterizacion democratizadora de estas innovaciones
institucionales mas que los espacios mismos. Antes de entrar de lleno en

6 En el Apéndice se presenta la relacién de entrevistas realizadas. El texto se refiere
a ellas a partir de su ID.
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este andlisis, a continuacion se presentan las caracteristicas que permi-
ten designar al CCC como un espacio paragubernamental en el que ope-
ra una red con participacion indirecta orientada a incidir en la toma de
decision del regulador.

LOS CONSEJOS CONSULTIVOS COMO ESPACIOS
PARAGUBERNAMENTALES DE PARTICIPACION INDIRECTA

Con una fuerte raiz latinoamericana, una pluralidad de experimentos
para “perfeccionar la democracia representativa” han dado lugar a la
apertura de diversos espacios de participacién ocupados por redes que
coordinan la accién y se caracterizan formalmente por: 1) tener una
temporalidad delimitada, una conformacién diversa y relaciones de in-
terdependencia y autonomia; 2) generar mecanismos propios sobre las
modalidades de decision (orientados por la deliberaciéon y el consenso),
asi como establecimiento de objetivos y resolucién de conflictos; ademas
de 3) operar sobre las capacidades de comunicacién de sus integrantes y
propiciar controles mutuos en el manejo de recursos, la deliberacién y el
establecimiento de confianza, lo que las hace fluctuar entre la cooperacion
y el conflicto (Luna, 2004: 66-7).”

Estas redes pueden operar dentro de la estructura de gobierno, en
espacios paragubernamentales, o fuera de ella (espacios extragubernamentales).
Ejemplo de los primeros son las oficinas de contraloria social, las entida-
des colegiadas orientadas a asesorar y opinar sobre la toma de decision
publica (comités o consejos consultivos), las instancias de seguimiento
de programas sociales, o los mecanismos participativos para la gestiéon de
presupuestos locales. Los observatorios ciudadanos, los conglomerados
de organizaciones civiles o los think tanks, que monitorean desde fuera
el quehacer del gobierno, son muestra de redes que operan en espacios
extragubernamentales.

La apertura de estos espacios cobra relevancia en paises latinoame-
ricanos, como México, donde hay un creciente malestar y desencanto
ciudadano sobre el quehacer de partidos y representantes politicos, y

7 Otros autores hablan de “interfaces” para referirse a espacios “de intercambio y
conflicto en el que ciertos actores se interrelacionan no casualmente sino intencional-
mente” (Gurza e Isunza, 2010: 48; véase también Caire, 2012). Complementando esta
perspectiva, aqui se distingue el espacio de la red. Esto permite, como se vera adelante,
distinguir la participacién de la influencia.
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donde se cuestiona el futuro de una democracia que no logra consolidarse
en un entramado institucional capaz de favorecer el desarrollo politico y
socioeconémico (Labastida, 2012; Velasco y Chévez, 2012).

En estos paises, no obstante, la insatisfacciéon hacia la democracia contrasta
con diversos experimentos para “profundizarla”. Tal ha sido el caso del pre-
supuesto participativo en Porto Alegre, Brasil. Una experiencia de demo-
cracia participativa —iniciada en 1989 y premiada como mejor practica
por el Banco Mundial en 1996— que se difundi6 en diversos municipios
brasilefios (en 2008 se contabilizaban 201), asi como en otros paises lati-
noamericanos, europeos, asiaticos y africanos (Porto de Oliveira, 2011).
Ello denota que, en la practica, la democracia no es un “punto fijo”, sino
un proceso en constante transformacién y perfeccionamiento (Cadena-
Roa y Lopez, 2012). La democracia representativa se nutre, desde esta
perspectiva, con experiencias participativas denominadas innovaciones
democriticas.

En México, desde la década de los afios noventa y sobre todo después
de la alternancia democratica, se han multiplicado los espacios de par-
ticipacion, asi como los mecanismos de acceso a la informacién puablica
y la rendicién de cuentas social.

Dentro de los espacios paragubernamentales de participaciéon estan
los comités o consejos consultivos.® Su conformacién implica tres com-
binaciones de cambios organizacionales (cuadro 3). Primero, un cambio
relacional de los agentes de gobierno con el entorno, esto es, con actores
externos interesados en participar en los procesos decisorios. Segundo,
cambios estructurales y funcionales que favorecen la apertura de espacios
de participacién dentro de la estructura de gobierno. Tercero, cambios
estructurales y comportamentales que permiten que, dentro de estos es-
pacios de participacién, operen redes con capacidad de influencia;
es decir, agregados de agentes organizados para incidir en la toma de
decisién publica, o con los que se toman decisiones conjuntas.

8 Los primeros casos de 6rganos colegiados de consulta en México se remontan a
1982, con los Consejos de Planeacion Democritica en estados y municipios; posterior-
mente surgieron los Comités de Solidaridad del sexenio salinista (1988-1994). Para ma-
yor detalle, véase Hevia, 2012.
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CUADRO 3
ELEMENTOS PARA EL ANALISIS DEL CAMBIO ORGANIZACIONAL

Niveles Componentes
de la innovacion del proceso de Impacto
institucional transformacion
Nuevos participantes Inclusién
Funcional Nuevos marcos . .
. Institucionalizacion
normativos

Reformas administrativas  Flexibilidad operativa

Ampliacién de grados
de autonomia en la
toma de decisién

Estructural Descentralizacién
en la toma de decisiéon

Mecanismos para la Clima de negociacién
resolucién de conflictos  y consenso
Comportamen- Modificacién de la Perspectiva de
tal estructura de poder corresponsabilidad

Cambio de actitud hacia

., Mistica de la cooperacién
la cooperacién

Relacional Nuevas formas de Espacios para alianzas
interaccién con y acuerdos
el entorno

Fuente: Elaboracién propia (basada en Cabrero y Arellano, 1993).

Cabe mencionar que aqui hablamos de redes con capacidad de influen-
cia en el sentido de un modo de coordinacién orientado a incidir en la
accién y toma de decision gubernamental. Esto se entiende si conside-
ramos que la estructura de poder tiene dos dimensiones: el control y la
influencia. En este caso, el control estatal se ejerce porque los agentes
gubernamentales tienen la prerrogativa de acciéon y decisién, mientras
que la influencia de una red de agentes externos depende de la capaci-
dad que sus integrantes tengan para transmitir intencionalmente infor-
macién a los agentes gubernamentales con el fin de alterar su accién o
toma de decisiéon (Knoke, 1990).

Estas redes ocupan, temporalmente, los espacios de participaciéon
que —desde una logica de innovacién institucional y gobernanza— se
abren en la estructura gubernamental, buscando influir en la accién y
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toma de decisiones publicas. Este planteamiento nos permite distinguir la
participacién de la influencia. El hecho de que se abran espacios de par-
ticipacion no garantiza que las redes que los ocupan tengan capacidad de
incidencia; para ello es preciso que el Estado ceda su control monopdlico
sobre los procesos decisorios. Esto es relevante porque, en general, los
estudios sobre democratizacién, participacién ciudadana o innovaciones
democraticas no distinguen la participacién de la capacidad de influencia;
se da por sentado que la apertura de un espacio de participacién implica,
de manera automatica, influencia en la toma de decisién publica. Cuando
esto no ocurre, se desacreditan las innovaciones organizacionales presen-
tandolas como “intentos decorativos” porque no mejoran la calidad de
las politicas pablicas (Hevia e Isunza, 2010: 59-60), o como parte de una
“cultura de la simulacién” (Hevia e Isunza, 2012a: 128; Olvera, 2009).
En contraste, el andlisis aqui presentado busca trascender el sentido de
tales interpretaciones —proponiendo diferentes tipos de participacion y
situaciones que favorecen/dificultan la capacidad de influencia—, con el
fin de explicar qué pasa cuando estas innovaciones “fracasan” y cémo es
que, no obstante, estos espacios son aprovechados.

Otro elemento que considerar para analizar los consejos consultivos
es el tipo de participacién. En estos espacios la participacion es indirec-
ta. Recordemos que los estudios sobre innovaciones democréticas han
procurado dejar atrds la contraposicién participacién-representacion que
caracteriza a los debates sobre la democracia (Welp y Whitehead, 2011;
Alonso et al., 2011). De manera particular, en uno de ellos se plantea que
ademas de la participacién individual (control social), hay una participa-
ciéon colectiva (control societal), donde un grupo de ciudadanos “habla
en nombre de otros”, representidndolos (Gurza e Isunza, 2010). Con el
fin de contribuir a esa discusién, aqui se propone distinguir dos tipos
de participacién:

a) Directa. Con ella los ciudadanos participan de manera individual
en consultas, plebiscitos o referéndum. Estos mecanismos involucran
directamente a ciudadanos que no tienen otras formas de incidencia y
que no representan a grupos organizados. Aqui estd, también, el voto
electoral que implica un ejercicio ulterior de representacion.

b) Indirecta. Ante la imposibilidad operativa de implantar una toma
de decisién basada en la participacion directa de fodos los interesados
(politics of presence),” emerge este tipo de participacién como un mecanis-

9 Esto remite a una situacion inaplicable cuando la diversidad es demasiada, e inne-
cesaria cuando hay poca (Goodin, 2004).
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mo que posibilita diversificar las voces en el debate publico. Considerar
la participacién desde esta perspectiva articula las dos tradiciones de la
democracia, la agregativa y la deliberativa, al reconocer que la democra-
cia no es sino “el mejor sistema disponible para manejar las relaciones
de poder entre gente que no estd de acuerdo en la naturaleza del bien
comun [...] pero que, no obstante, estd obligada a vivir en conjunto”
(Shapiro, 2003: 146).

La participacién indirecta es la que se registra en 6rganos colegiados
consultivos, en los que unos cuantos ciudadanos —a manera de traducto-
res— deliberan o negocian en nombre de los diversos grupos de interés.!”
Esto hace que tal participacion, ademads, esté restringida a unos cuantos
expertos o grupos de interés.!! Esa participacién-representacion es la
que opera en la Unién Europea con la “comitologia”, donde comités de
expertos definen colectivamente objetivos, métodos y estrategias sobre
temas determinados (Luna, 2004; Shapiro, 2001). Esta participacién
implica, entonces, un ejercicio de representacion autoasumida y sin au-
torizaciéon (Gurza e Isunza, 2010). Es decir, una participacién de agentes
funcionales o stakeholders que representan los intereses de sectores socia-
les especificos.!? Esto nos remite a esa representacion virtual que ocurre sin
necesidad de elecciones (Pitkin, 1972: 176) y que articula la participacién
con la representacién en un compuesto dual (en el que la representa-
cién implica participacién y viceversa).

En resumen, se puede afirmar que las innovaciones institucionales
con participacién indirecta (como los consejos consultivos) diversifican
los lugares, los actores y las funciones que reproducen la légica de la
representacién fuera del Poder Legislativo mediante una representacion
virtual (extraelectoral). Cabe mencionar que, ademas de estos tipos de
participaciéon que siguen canales politicos formalmente establecidos para
influir en la toma de decision, hay otros tipos de participacién fuera de

19 Desde la teorfa del actor red se propone la funcién de traduccién como el conjun-
to de negociaciones y actos de persuasién mediante el cual un actor “adquiere autoridad
para hablar o actuar en representacién de otro” (Luna, 2004: 65).

1 Esto corresponde al planteamiento elitista de la representacion, desde el que se
plantea que “los representantes deben ser hombres [sic] con habilidad y sapiencia supe-
rior al hombre promedio, tipico o popular” (Pitkin, 1972: 169). Esta se distingue de las
visiones formalistas de la representacién (en sus tres perspectivas: de autorizacién, orga-
nicista y de rendicién de cuentas), asi como de las visiones descriptiva y analégica de la
representacion (véase Pitkin, 1972, para un andlisis detallado de estas visiones).

12 Es decir, “agentes —individuales y colectivos— que representan diversas catego-
rias de ciudadanos” en términos de su efecto funcional (Schmitter, 2011: 207).
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esos canales y que toman forma en protestas y movilizaciones populares
y relaciones clientelares, asi como lobbying y practicas de corrupcion.!?
Como se vera mas adelante, cuando los canales formales de participacion
no son eficientes para impactar en la toma de decision, los ciudadanos
recurren a los medios informales para generar influencia.

A partir de lo anterior se puede caracterizar formalmente el caso
analizado (el Consejo Consultivo de Cofetel) como una innovacién
institucional que, operando en un espacio paragubernamental de parti-
cipacién indirecta (restringida a una élite de expertos), busca ampliar la
participacién directa en la toma de decisién puablica. La conformacién
de este Consejo se estipul6 en el decreto de creaciéon de Cofetel, en el
que fue definido como un érgano propositivo y de opinién integrado
por “representantes de instituciones académicas, asi como de las cimaras
de industria y personas de reconocido prestigio en el ramo de las tele-
comunicaciones” (DOF, 1996). Desde entonces y hasta 2010 hubo cuatro
intentos por establecer ese Consejo. De ellos, ninguno sesioné mas de
dos ocasiones y, por lo tanto, no cumplié con su objetivo de “coadyuvar
en el desempefio” de la Comisién.

No fue sino hasta 2011, con la designaciéon del que fuera el dltimo
presidente de la extinta Comisién, Mony de Swaan, que emergié un nuevo
Consejo Consultivo. Segin informacion de las entrevistas realizadas, De
Swaan hizo suyo el proyecto del Consejo, institucionalizando la apertura
de este espacio. Propuso invitar a integrantes de camaras industriales,
consultores, académicos, funcionarios de otras dependencias guberna-
mentales e integrantes de organizaciones de consumidores y usuarios.
En abril de 2011 se integr6é un Consejo con 28 miembros y se formalizé
la relaciéon entre los consejeros y Cofetel mediante un contrato anual de
prestacion de servicios profesionales por el que cada consejero recibia
15000 pesos por sesién ordinaria.!* Este espacio cerré dos afios después,
en marzo de 2013, con la reorganizacién institucional del organismo

13 Debido a que en paises como México el lobbying estd poco regulado, puede ser
caracterizado como un canal informal, por lo que su practica se presta facilmente a la
corrupcién (Campos y Giovannoni, 2007).

4 Este pago retribufa el trabajo realizado durante las seis sesiones programadas al
ano, asi como las actividades realizadas entre cada una de ellas. Cabe mencionar que al-
gunos de los consejeros renunciaron al estipendio argumentando cuestiones éticas, o por
no tener necesidad econémica de recibirlo, asi como por la imposibilidad de recibirlo
(los que eran funcionarios de otras dependencias).
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regulador, producto de las reformas constitucionales en materia de tele-
comunicaciones.

Seguin la normatividad, este espacio operaba como 6rgano de consulta
permanente de Cofetel y estaba orientado por un “debate abierto, impar-
cial y transparente”. Su funcién era “brindar opinién, asesoria y ayuda
en la promocién de politicas ptiblicas en materia de telecomunicaciones”
(cce, 2011). Su diseno, formalmente, estaba orientado a mejorar la toma
de decisién puablica sobre la politica regulatoria del sector, incorporando
herramientas de participaciéon deliberativa. No obstante, como se expone
adelante, los resultados de la investigaciéon realizada muestran que su
funcionamiento se aleja, en algunos elementos, del tipo ideal construido
que a continuacién se presenta.

TTIPO IDEAL: ELEMENTOS BASICOS DE LAS INNOVACIONES DEMOCRATICAS

En la teoria de la democracia participativa se abrié una veta analitica
desde la cual se propone hablar de innovaciones democraticas como aque-
llos dispositivos que buscan “incrementar y profundizar la participacién
ciudadana en el proceso de decisiéon politica” (Smith, 2009: 1).1° Segin
la literatura, con estas innovaciones, ademas de que se busca comple-
mentar y perfeccionar la democracia representativa (Welp y Whitehead,
2011), se pretende favorecer la gobernanza; es decir, los patrones de
reorganizaciéon politica que permiten la interaccién entre agentes gu-
bernamentales, econémicos y sociales para la conduccién conjunta del
gobierno (Kooiman, 1993 y 2003; Pierre, 2000; Pierre y Peters, 2000).
Para ello se requiere una reorganizacién gubernamental —hacer las cosas
de una nueva manera (Cabrero ef al., 2000)— orientada a la “reparti-
cién de poder hacia abajo” (Grindle, 2000), asi como a la descentralizacién
de la toma de decisioén publica (Osborne y Gaebler, 1994). Ambos fenéme-
nos, la innovacién democrética y la gobernanza, requieren, como veiamos
en el cuadro 3, cambios funcionales, estructurales, comportamentales y
relacionales para funcionar.

En diversos paises de América Latina se han modificado los marcos
normativos para institucionalizar nuevos espacios de participacién (nivel

15 Cada vez hay mayor interés por analizar estas experiencias participativas en Amé-
rica Latina (Grindle, 2000; Welp y Whitehead, 2011; Cameron et al., 2012; Isunza y Gur-
za, 2010; Hevia, et al., 2011; Zaremberg, 2012) y en otros paises (Fung y Wright, 2003,
y Smith, 2009).
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funcional); asimismo, con las reformas de la modernizacién administra-
tiva, se han impulsado formas organizativas novedosas en la relacién del
gobierno con la ciudadania (nivel estructural-relacional). Estos cambios,
segin se extrae de las diversas propuestas analiticas sobre innovacio-
nes democréticas (Smith, 2009; Hevia e Isunza, 2010 y 2012; Fung y
Wright, 2003; Cameron et al., 2012), se traducen en cuatro elementos
sustantivos que denotan el “potencial democrético” de estas innovaciones
institucionales: 1) Establecimiento de un dispositivo incluyente y plural.
2) Capacidad de construir un demos deliberativo orientado a construir
consensos. 3) Cesién del control monopdélico del Estado sobre la toma
de decisiéon publica. 4) Cambios comportamentales en funcionarios y
ciudadanos. Estos elementos —organizados en los niveles analiticos an-
tes referidos— conforman el tipo ideal de un espacio de participaciéon
orientado a profundizar la democracia representativa (véase cuadro 4).

CUADRO 4
ELEMENTOS PARA EVALUAR EL POTENCIAL DEMOCRATICO
DE UNA INNOVACION INSTITUCIONAL

Tipo ideal

Nivel L . . L
(Elementos bdsicos de innovacion democrdtica)

Morfologico Dispositivo incluyente:
*Conformacién plural
¢ Participacién equitativa
* Empoderamiento participativo
De coordinacién  Demos deliberativo y coordinacién participativo-colaborativa:
*Construccién de intereses compartidos
* Promocion del bien comin
*Interés por conocer y aprender de visiones diferentes
a la propia
Politico Cesioén de control estatal:
*Capacidad de influencia de agentes externos
*Toma de decisién compartida

Cultural Cambio comportamental:
*Escuela para ciudadanos y funcionarios

Fuente: Elaboracién propia.
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La construccién de este tipo ideal permite evaluar el potencial democréti-
co de innovaciones institucionales como el CCC ubicando la distancia entre
la construccién ideal y el desarrollo real (Weber, 1964). A continuacién
se presentan sus principales componentes y en el siguiente apartado se
ofrece el analisis puntual del caso:

1. Dispositivo incluyente y plural. La innovacién democratica requiere
igualdad formal y equilibrio en las formas de “voz institucionalizada”
(Cameron et al., 2012). No obstante, esto puede ser vulnerado por la in-
fluencia de facciones de la élite. Un funcionamiento incluyente y plural
implica favorecer el “empoderamiento participativo” de quienes tienen
menos recursos (Fung y Wright, 2003a). Cuando esto es imposible, los
agentes movilizan sus recursos, desafiando el acceso privilegiado de la
élite, con el fin de generar un “poder compensatorio” (countervailing
power) orientado a reducir o incluso neutralizar las ventajas de poder
(Fung y Wright, 2003b).

2. Demos deliberativo. Desde la l6gica de la deliberacién, y en contraste
con la légica de la negociacién —donde hay intereses preestablecidos—,
se plantea que los agentes no ingresan a las redes de participacién con
intereses o agendas fijos, sino que éstos son resultado de un intercambio
relacional y racional de argumentos orientados a alcanzar el bien colec-
tivo. Ello favorece una coordinacién participativo-colaborativa en la que,
en contraste con una vertical-adversativa —en la que los grupos de inte-
rés buscan maximizar sus propios intereses—, el esfuerzo colectivo estd
orientado a resolver problemas, asi como a descubrir intereses comunes
mas amplios y no tanto a “acumular victorias” sobre el adversario (Fung
y Wright, 2003b: 261-2) (figura 1).

FIGURA 1
COMPONENTES ANALITICOS DE COORDINACION POLITICA

Vertical

Adversativa Colaborativa

Participativa

Fuente: Elaboracién propia (basada en Fung y Wright, 2003b).
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3. Cesion de control estatal. Para que una red de participacién tenga
capacidad de influencia sobre la toma de decisién publica (control po-
pular, Smith, 2009), es preciso que el Estado ceda cierto control. Ello nos
lleva a pensar en tres formas de toma de decision (véase cuadro 5): una
compartida, que sigue los parametros de la gobernanza organizacional
(controles mutuos y balance entre control e influencia); una autoritaria,
en la que el Estado, al no renunciar a su monopolio sobre la toma de
decisiéon publica, impide la influencia de agentes externos; y otra mas,
que implica cesion de control estatal frente a la influencia de los agentes
oferentes del mercado, pero no asi ante la posibilidad de influencia de
otros agentes sociales. Como veremos en el siguiente apartado, las dos
ultimas formas favorecen la basqueda de canales informales para tra-
tar de incidir en los procesos decisorios, via el lobbying, la protesta o la
corrupcion.

CUADRO 5
TIPOLOGIA DE LA TOMA DE DECISION PUBLICA

Estado Mercado Sociedad Tipo
Cesion de control  Con influencia  Con influencia L. Compartida /
Gobernanza
Control total/ .. . .. . L
. Sin influencia Sin influencia II. Autoritaria
monopolio
Cesion de control  Con influencia  Sin influencia III. Excluyente

Fuente: Elaboracién propia.

4. Cambio organizacional: Para que los cambios en el nivel funcional y
estructural se traduzcan en modificaciones relacionales (para establecer
alianzas y acuerdos) y comportamentales (que fomenten un clima de deli-
beracién y consenso, ademas de una perspectiva de corresponsabilidad y
una mistica de cooperacién), es preciso hacer de estos espacios escenarios
didécticos para funcionarios y ciudadanos (Hevia, 2012) a la manera de
escuelas para la democracia.

Estos cuatro elementos basicos conforman el tipo ideal desde el que
se evaluaron la conformacién y el funcionamiento del ccc. Como vere-
mos enseguida, en la operacién del CCC encontramos una conjugacién
de posibilidades e imposibilidades relacionadas, por una parte, con
inercias institucionales y diferenciales de poder que impactan de forma
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negativa sobre el potencial democritico de este espacio de participacion
(Powell y DiMaggio, 1991; Elias, 1982); por otra parte, con estrategias y
alternativas organizacionales para, no obstante, buscar incidir en la toma
de decision publica.

En el anélisis del cCcc, como se menciond antes, se contrasto la situa-
cién existente (diseno y operacién) con el tipo ideal; luego se ubicaron
situaciones que los separan o acercan. Las cuatro posibles situaciones que
contravienen el tipo ideal de innovaciones democraticas son:

1) Captura de la participaciéon por quienes, habitualmente, se conside-
ra que tienen mas recursos (econémicos, politicos, técnicos, de relaciones
o de informacién).

2) Dificultad para construir un demos deliberativo por la existencia
de agendas preestablecidas que dificultan una deliberacién orientada a
construir intereses compartidos.

CUADRO 6
OBSTACULOS Y ALTERNATIVAS EN POSIBLES SITUACIONES DE FUNCIONAMIENTO

Tipo ideal Pos.lblef situaciones Obstéculos Alternativas
(Elementos (alejamiento respecto d 9 - acional
deiCOS) al tlpO Zd@dl) e 01)87'@62071 organizacionates
Dispositivo Amplios diferenciales Renuncia de Movilizacién de re-
incluyente de poder agentes con Menos Cursos para
Captura de la recursos apuntalar poder
participacién Cierre del espacio  compensatorio
de participacién (protesta social)
Demos deliberativo Coordinacién vertical- Imposibilidad Fundamentacién
y coordinacién adversativa (suma cero):  de llegar a razonada de intere-
participativo- Agendas predeterminadas acuerdos ses preestablecidos
colaborativa Negociacién de intereses  Ineficacia practica orientados a la
particulares y organizativa persuasion
Cesion de control  Se mantiene el monopo-  Toma de decision  Seleccion de otros
estatal lio estatal sobre la toma  autoritaria o canales de influen-
de decision excluyente cia (lobbying,
corrupcién, protesta
social)
Cambio cultural Hermetismo Invalidacién Busqueda de fun-
gubernamental de recomendacio-  cionarios aliados
Desconfianza ciudadana  nes y acuerdos y mecanismos

de transparencia

Fuente: Elaboracién propia.
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3) Resistencia gubernamental para ceder el control monopdlico sobre
la toma de decisién publica.

4) Falta de un proceso que potencie un cambio al interior de la
estructura gubernamental, asi como en la relacién con los agentes ex-
tragubernamentales.

Como se muestra en el cuadro 6, en cada posible situacién que se
aleja del tipo ideal se vislumbran obstaculos de operacién, pero también
alternativas organizacionales para generar influencia en los procesos
decisorios: 1) Cuando hay captura de la participacién (propiciada por
los diferenciales de poder en la conformacién de la red), puede haber
renuncia de los agentes con menos recursos e incluso se podria cerrar el
espacio de participacién; no obstante, también puede haber movilizacién
de recursos fuera de este espacio para apuntalar el poder compensa-
torio del sector en desventaja (por ejemplo, con protestas sociales).
2) Cuando la participaciéon de actores con agendas preestablecidas dificulta
una deliberaciéon orientada a construir intereses compartidos y favorece
la negociacién de intereses individuales, hay ineficacia practica y organi-
zativa porque no se generan acuerdos. Empero, la existencia de intereses
predeterminados no necesariamente empaifa la deliberacién, siempre y
cuando esté acompainada por motivos razonados (reason) orientados a la
persuasién de los interlocutores (Gambetta, 1998). 3) Cuando el Estado
mantiene el monopolio sobre los procesos decisorios, propicia una toma
de decisién autoritaria o, en el mejor de los casos, excluyente (cuando
la cesiéon de control estatal es parcial o restringida a la élite econémica).
Ante esta situacién, aquellos participantes interesados en ampliar la ca-
pacidad de influencia en estas innovaciones buscan otros canales (con el
lobbying, 1a corrupcién o la protesta social). 4) Finalmente, cuando no se
propicia un cambio cultural o comportamental, sino que se reproducen
el hermetismo gubernamental y la desconfianza ciudadana, los acuerdos
y las recomendaciones efectuadas en estos espacios de participacion son
desaprovechados. En este caso, los integrantes de la red pueden buscar
funcionarios aliados que potencien el cambio en el interior de la estruc-
tura gubernamental, asi como mecanismos de transparencia orientados
a generar confianza institucional (Luna y Velasco, 2005; Smith, 2009). A
continuacién veremos las situaciones que se presentan al analizar el disefio
y el funcionamiento del caso especifico.
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POTENCIAL DEMOCRATICO DEL CCC

El potencial democratico de una innovacién institucional depende de la
distancia en relaciéon con el tipo ideal y los elementos basicos que lo com-
ponen. Considerando esto, los resultados del estudio sobre el disenio y la
operacion del ¢Cc lo sitGan como un caso cercano al tipo ideal respecto
de la conformacién de un dispositivo incluyente y un demos deliberativo,
pero muy alejado y alejado al analizar la cesién de control estatal y el
cambio comportamental y relacional, respectivamente (véase cuadro 7).
A continuacién se puntualizan estos hallazgos.

1. Dispositivo incluyente: el Gltimo CCC (creado en 2011) integraba a
miembros de diversos sectores relacionados con las telecomunicaciones.
La conformacién del Consejo, considerando la asistencia a las sesiones
ordinarias de 2011 y 2012, era relativamente plural aunque cerrada. El
CCC estaba integrado por miembros de cinco sectores: academia (26%),
consultorias especializadas (39%), organizaciones civiles (13%), gobierno
(9%) e industria (13%).!% Sin embargo, a pesar de esta relativa diversidad,
la morfologia del CCC era cerrada porque los consejeros eran designados
por el presidente de Cofetel y ratificados por el titular de la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes (SCT).

Asimismo, es preciso puntualizar que el sector de consultores era
heterogéneo. Estaba conformado por tres tipos de organizaciones: las
que, formadas como empresas, brindan asesoria integral (administra-
tiva, politica, econémica y juridica) a los operadores; los despachos de
abogados que amparan a los operadores frente a las resoluciones de la
autoridad regulatoria, asi como organizaciones (conformadas como aso-
ciaciones civiles o como parte de programas en centros de investigacion)
que producen informacién sobre el sector a partir de investigaciones,
diagnésticos y estudios. Esto hacia que este sector se acercara, por una
parte, a los intereses de la industria, y por otra, a los de la academia y
las organizaciones civiles.

Al comparar la conformacién del ccC —asistencia a las sesio-
nes— con la participaciéon de los consejeros durante las sesiones de
2011 (véase grafica 1, en pagina 306), encontramos mayor institu-
cionalizacién de la voz de organizaciones civiles, de la academia y los
consultores, pero también menor presencia de la industria y el gobierno.

16 Formalmente el CCC estaba integrado por 30 miembros; en la practica, segin la

asistencia promedio, su conformacién no superaba los 25.
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CUADRO 7
HALLAZGOS SOBRE EL DISENO Y EL FUNCIONAMIENTO DEL CCC

Elementos bdsicos Situaciones identificadas Potencial
de la innovacion democrdatico

democrdtica (distancia

respecto al tipo
ideal)
Dispositivo Conformacién relativamente Cercano
incluyente plural aunque cerrada (pese a la desigual
(Morfologico) Participacién desigual participacién)
Empoderamiento participativo

Demos Construcciéon de agendas de trabajo  Cercano
deliberativo segtn temas de interés (pese a la dificul-

(De coordinacién)

Cesién de control
estatal
(Politico)

Cambio
comportamental
(Cultural)

de los consejeros

Deliberacién de temas poco

o nada polémicos

Dificultad para llegar a acuerdos
sobre temas polémicos (relacién
adversativa y existencia

de intereses preestablecidos)

Control gubernamental

sobre los procesos decisorios
Pocas facultades de decisiéon de
Cofetel (respecto a la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes)

Falta de comunicacion entre

el Consejo y Cofetel

Hermetismo hacia la participacién
de agentes extragubernamentales

en la toma de decisién

Perspectiva negativa del Consejo por
parte de funcionarios de Cofetel
Espacio para aprender a deliberar

tad deliberativa
sobre temas
polémicos)

Muy
alejado

Alejado (salvo
en el hecho de
que es un espa-
cio caracterizado
como un esce-
nario donde se
aprende a
deliberar)

Fuente: Elaboracién propia.

Esto es notable en el sector de organizaciones civiles, el cual, pese a tener
una composicién igual que la industria (13%) y de la mitad o menos que
la academia (26%) y los consultores (39%), reporta una participaciéon (voz
institucionalizada) tres veces mayor que los representantes de la industria
y cercana a la de académicos y consultores. Esto denotaria el empodera-
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miento participativo referido por Fung y Wright (2003a), aunque también
indica falta de participacién equitativa, sobre todo si se considera el bajo
nivel de intervenciones de la industria y el gobierno. Esto dltimo se puede
explicar por la baja incidencia de las recomendaciones emitidas sobre la
toma de decisién en la politica regulatoria nacional. Considerando que éste
no es un canal real de influencia, se podria plantear como hipétesis que
los industriales optan por otras estrategias de incidencia (como el lobby-
ing o la corrupcién). Cabe mencionar que la participacién de la industria
se incremento en las sesiones de 2012, cuando se incorporaron dos nuevos
integrantes de este sector.

GRAFICA 1
ASISTENCIA Y PARTICIPACION (%)*

1
) § 36
Consultores 36
Gobierno 8
5
O Gl ﬁ 21
. 24
Academia 39
: ] 20
Industria _ 5
L) L] L) L) L) L) L) L)
0 5 10 15 20 25 30 35 40
I O Asistencia I

Fuente: Elaboracién propia.

* La participaciéon se midi6 a partir del indicador intervenciones completas (cuando los par-
ticipantes hicieron alguna propuesta o una critica especifica en la discusién). En esto no
se consideraron preguntas puntuales o el pase de la palabra, sino comentarios tematicos;
por ello, varias intervenciones implican institucionalizacién de la voz e incidencia en
la deliberacién del Consejo con el fin de convencer a los demas integrantes y, con ello,
influir en la decisién tomada en el interior.

2. Demos deliberativo. Con el fin de elaborar recomendaciones sobre
los temas considerados como relevantes, los consejeros se organizaban en
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grupos de trabajo. Como se muestra en la grafica 2, en 2011 propusie-
ron 23 temas (de los que trabajaron 14 y emitieron recomendaciones en
ocho). En 2012, incorporaron cuatro mas (de los cuales trabajaron tres y
emitieron recomendaciones en 2), y siguieron trabajando tres temas cuya
discusiéon inici6é en 2011 y cuatro més que habian quedado pendientes
en ese ano (de ellos, emitieron tres recomendaciones). En total quedaron
pendientes seis temas, cinco de 2011 y uno de 2012.17

GRAFICA 2
PRODUCTIVIDAD DE LOS GRUPOS DE TRABAJO 2011-2012

2012

DTemas pendientes de trabajar
OTemas concluidos (recomendacién u observacién)

BTemas trabajadosy discutidos

OTotal de temas propuestos

Nuamero de temas

Fuente: Elaboracién propia.

Segun el grado de complejidad técnica, pero sobre todo por su caracter
polémico, la productividad del Consejo en el avance de los temas esta
marcada por la identificacién y el desencuentro de intereses. Temas “fa-
ciles” que generaron acuerdos relativamente rapidos (debido a su bajo
nivel de disputa de intereses) ocuparon el trabajo y la discusién en 1 o 2
sesiones. Este fue el caso de las recomendaciones sobre Espacios blancos,
Mercado de fibra oscura, o Plan de calidad, discutidos en una sesion, asi

17 Este recuento se hizo considerando la fecha en que fue propuesto el tema en la
agenda, la sesi6n en que se comenz6 a discutir el borrador de recomendacién, las sesio-
nes en las que se siguié discutiendo y la fecha en que se emitié la recomendacion.
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como el de Inversién extranjera en telecomunicaciones o Buzén de voz,
discutidos en dos sesiones (véase cuadro 8).

CUADRO 8
TEMAS TRABAJADOS POR NUMERO DE SESIONES

Temas concluidos Temas sin concluir
1 sesi6n Plan de Trabajo de Cofetel Linea de emergencia
(E911)
Plan Técnico Fundamental Transparencia, acceso a la
de Calidad en las redes de informacién y Consultas
servicio local mévil publicas

Micrositio de Cofetel

Mercado de fibra oscura y
aprovechamiento de la infraestruc-
tura en telecomunicaciones

Espacios blancos y tecnologias de
acceso dinamico al espectro para
proporcionar conectividad

Opinién sobre Bases de licitacién
para otorgamiento de concesiones
de estaciones de television abierta

2 sesiones Consulta Publica de Licitaciones ~ Agenda de Reforma
Legislativa
Inversién Extranjera Directa Regulacién asimétrica
en Telecomunicaciones
Resolucién de Buzén de Voz Inversion Extranjera Direc-
ta en Radiodifusién
Roaming Desarrollo de un Internet
Exchange Point
3 sesiones Politica de transicién a la TDT Infraestructura
urbana
4 sesiones Plan Nacional de Banda Ancha Neutralidad de red

Politica de renovacién
de concesiones en telecomunica-
ciones y radiodifusion

Fuente: Elaboracién propia.
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En general, sobre cada tema habia uno o dos encargados de redactar
la propuesta de recomendacién (sustentada en un analisis técnico y poli-
tico). Este primer documento era remitido a un foro virtual en el que los
consejeros agregaban comentarios y modificaciones. Una vez que el do-
cumento habia sido trabajado por los interesados era llevado a la sesion.
Cuando no habia mas deliberacion, era aprobado, enviado a Cofetel y
publicado en el micrositio del Consejo. Este fue el procedimiento seguido
en los temas de facil resolucién, discutidos en una o dos sesiones (véase
cuadro 8). No obstante, la discusién relacionada con temas como la Inver-
sioén extranjera en radiodifusién generé desacuerdos, falta de consenso e
ineficacia para elaborar recomendaciones, y el trabajo quedé inconcluso.
Asimismo, hubo seis temas que ni siquiera fueron trabajados.18

Al detenernos en el analisis de dos de los casos de dificil resolucién,
encontramos que el abordaje de ambos temas fue postergado debido a
que los responsables no avanzaron en la redaccién de un primer docu-
mento. Esto es explicado por algunos consejeros entrevistados por la
existencia de intereses preestablecidos. Sobre la Inversién extranjera
en radiodifusiéon (tema inconcluso), uno de los integrantes del sector
de Consultores argument6 que en el Consejo hay quienes, protegiendo
los intereses de las grandes televisoras, buscaron “controlar la agenda”
argumentando no haber trabajado el tema por no encontrar bibliografia
al respecto (Entr_6). Después de cinco sesiones de haber sido propuesto
como tema de trabajo, no habia avances; ante ello, los consejeros opta-
ron por sumar a otros para contribuir en la redaccion de la propuesta.
No obstante, una vez que se tuvo un primer borrador, los desacuerdos
frenaron nuevamente el avance. Mientras unos consejeros apoyaban la
apertura al 100% en inversién extranjera, otros argumentaban sobre
la necesidad de poner limite a esta inversion (sesiéon IV-2012). El trabajo
sobre este tema contrasta con otro aparentemente similar: el de Inversion
extranjera en telecomunicaciones, el cual fue discutido y aprobado en las
dos sesiones siguientes a la que fue subido a la agenda.

El otro caso (tema pendiente), Tribunales especializados, se conjugé
con una desavenencia entre los consejeros relacionada con la propuesta
que una integrante del sector Academia hizo para que cada miembro del

18 Particularmente, el tema de Tribunales especializados quedé pendiente pese a ha-
ber sido incorporado a la agenda del Consejo desde la segunda sesion de 2011 (I11-2011).
Los demas temas pendientes fueron propuestos posteriormente: Licitaciones de radio-
difusién (IV-2011), Cobertura social (V-2011), Cédigo de practicas comerciales (V-2011),
Cobro por segundo (V-2011), Asignacién de banda de 600MHz (v-2012).
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Consejo manifestara “por escrito los intereses personales y de negocio”
que pudieran “afectar la imparcialidad” de sus opiniones (Entr_5). Ante
tal propuesta, y después de un “amargo intercambio de correos electré-
nicos” con otros consejeros (entrevista 6), el encargado de desarrollar el
tema de Tribunales especializados, socio de un despacho de abogados,
renuncié al Consejo argumentando que, por ética profesional, él no
podia develar quiénes eran sus clientes.!” En entrevista, el consejero
renunciante —quien habia participado en el equipo redactor de la que
en su momento se llamé6 “Ley Televisa”™—2 calificé como una “pérdida
de tiempo para el Consejo” trabajar sobre el tema de Tribunales espe-
cializados, debido a que ya existe una sala especializada sobre temas
de regulaciéon (Entr_4). Con su salida, el tema fue reasignado, y quedé
pendiente de ser trabajado.

Estos casos denotan el impacto de los intereses preestablecidos en la
imposibilidad de construir un demos deliberativo en ciertos temas. Ello
cobra mayor sentido al analizar, de manera conjunta, los perfiles de los
consejeros con las opiniones vertidas en las sesiones.?! Con esto es posible
identificar tres alianzas de deliberacion:

1. Quienes ocuparon puestos gubernamentales.

2. Los que han colaborado con consultorias académicas.

3. Quienes tienen afinidad con la industria, por haber trabajado en la
iniciativa privada o por haberse encargado de litigios de operadores.

La formacién de estas alianzas deliberativas puede explicar la difi-
cultad de llegar a acuerdos en temas polémicos como el de Inversiéon
extranjera en radiodifusion, en el que, en términos generales, se iden-

19 En entrevista, el abogado critic6 la propuesta: “Yo no puedo divulgar quiénes son
mis clientes [pero en eso] no puede haber conflicto de intereses [...]. Somos casi 30. Si yo
represento los intereses de alguien en la industria y tengo la capacidad para convencer
a la mayorfa de un grupo de casi 30 personas sobre la razén de lo que estoy planteando,
pues entonces yo tengo razén” (Entr_4).

20 Las modificaciones a la Ley Federal de Telecomunicaciones (LFT) y a la Ley Fe-
deral de Radio y Televisién (LFRT) de 2006 —denominadas “Ley Televisa”— fueron cri-
ticadas por haber sido redactadas por asesores de las televisoras y porque con ellas se
otorgaban “ventajas competitivas” a Televisa y TV Azteca, al establecer un “refrendo
automdtico de sus concesiones” y creando barreras de entrada para nuevos competidores
(Villamil, 2007).

21 Al analizar el perfil de los consejeros se consideré su formacion académica y su
experiencia profesional. El andlisis de opiniones implicé identificar en las versiones este-
nogrificas y las entrevistas los intereses (implicitos y explicitos) de los consejeros, ya sea
mediante manifestaciones a favor o en contra de un tema, o por acciones para frenar o
acelerar la discusion sobre un tema.
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tificaron dos polos de intereses: uno que defiende la apertura total a la
inversién extranjera y que incluye la alianza entre academia, organiza-
ciones civiles y consultoria académica, y otro que ve con reservas esta
apertura, configurado con la alianza de la industria, el gobierno y las
consultorias cercanas a la industria. Esto genera una relacién adversativa
mas que una colaborativa, en la que los grupos de interés buscan maxi-
mizar sus propios intereses en detrimento de la construccién de acuerdos
orientados al bien comun.

Con este analisis es posible afirmar que la operaciéon del CCC se acer-
ca al tipo ideal al conformar un demos deliberativo en temas “faciles”,
pero que se aleja cuando se tratan temas polémicos (en los que entran
en juego intereses particulares de los operadores de la industria). Ante
la existencia de intereses y agendas establecidas fuera de estos espacios
deliberativos, existe la posibilidad de construir acuerdos siempre que la de-
liberacién esté fundamentada en razonamientos técnicos. Esta alterna-
tiva, empero, no prosperé en el caso analizado. Los temas polémicos
quedaron congelados.

3. Cesion de control estatal. La evaluacion de este elemento de innova-
cién democratica se complica si consideramos las atribuciones legales de
Cofetel. Antes de la reforma constitucional de 2013, las decisiones del 6r-
gano regulador en telecomunicaciones estaban supeditadas a la SCT; ello
generaba una “doble ventanilla” que favorecia la captura regulatoria, esto
es, una regulaciéon proteccionista y discrecional (Montes de Oca, 2013).22
Este disefo institucional favorecia la toma de decision excluyente (tipo 111
del cuadro 5) en dos sentidos: uno en el que el ejercicio decisor de la SCT
no era necesariamente compartido con Cofetel, y otro en el que la toma
de decision incluia discrecionalmente ciertos intereses en detrimento de
otros (ya sea de operadores del mercado o de consumidores y usuarios).
Esto hace que el disefio y la operacién del cCC —es decir, de un 6rgano de
consulta de una agencia que, a su vez, tenia un disefio consultivo (técnico
y propositivo, pero no vinculante ni sancionador)— estén muy alejados

22 Cofetel s6lo podia administrar el espectro radioeléctrico, investigar sobre teleco-
municaciones y opinar sobre licencias y sanciones. En 2006 se le otorgaron facultades en
radiodifusién, aunque sus decisiones podian ser revocadas por la SCT. Ademas, no tenia
capacidad para regular sobre contenidos de television abierta. En 2013 se redefinieron
las atribuciones legales del nuevo organismo regulador (IFT) que, formalmente, lo hacen
parecer mds fuerte que Cofetel. No obstante, en 2014 se desconoce el alcance de las
modificaciones constitucionales, al estar pendiente el proceso legislativo de la reglamen-
tacién secundaria.
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del tipo ideal que implica cesién del control monopdélico del Estado para
establecer una toma de decisién compartida (gobernanza).

En este punto, la cesiéon del control monopélico sobre la toma de
decision publica implica una reorganizacién institucional del organismo
regulador. Al parecer, ésta sera posible con la reforma referida. Con ella
se pretende fortalecer las atribuciones del nuevo 6rgano, brinddndole la
facultad de otorgar y revocar concesiones en materia de radiodifusion y
telecomunicaciones. Para analizar esta reorganizacién institucional ha-
bra que esperar a que se confeccione la reglamentacién secundaria y se
implanten las reformas administrativas.

4. Cambio comportamental. Al igual que el anterior, la evaluacién de
este aspecto es negativa (alejado del tipo ideal), debido a que Cofetel no
propicié un cambio organizacional que redundara en una mejor rela-
cién con agentes extragubernamentales. Esto se traducia en poca o nula
permeabilidad del ccc en Cofetel. Desde finales de 2011, los consejeros
habian mostrado su inconformidad ante la falta de comunicacién con
funcionarios del organismo regulador.?® Ademias de que la Comisién
no atendi6 o ni siquiera respondié a las recomendaciones hechas por el
CCG, la agenda de ambos organismos estaba desfasada (véase Montes de
Oca, 2012, para un andlisis detallado al respecto). Asimismo, segin lo
comentado en las sesiones y entrevistas realizadas, pese a haber abierto un
espacio que fomenta la participaciéon de agentes externos, los funcionarios
de Cofetel mantenian una actitud hermética y de desconfianza hacia las
actividades de su propio Consejo Consultivo. El tinico punto positivo re-
lacionado con este componente del tipo ideal es que, a decir de algunos
consejeros, este espacio les sirvi6 para aprender a deliberar (“refrescar
mis habilidades de como debatir de manera que puedas consensuar, que
puedas tener mayor influencia”, Entr_6) y a conocer otros puntos de vis-
ta (“la parte mas valiosa ha sido comprender la visién de otras dreas no
vinculadas directamente con el sector, que estain mas bien relacionadas
con la parte social, con la parte de la sociedad”, Entr_2). Esto hace que
la operacién del CCC esté alejada (pero no muy alejada) del tipo ideal.

23 Debido a que la estructura institucional de Cofetel generaba una relacion vertical
entre el presidente y los demds comisionados —el presidente dirigia las unidades opera-
tivas y administrativas de Cofetel, mientras que el resto de los comisionados carecia de
personal operativo—, el cCcC fue criticado por ser una iniciativa del comisionado presi-
dente (informalmente se dice que era “el Consejo del presidente y no de Cofetel”). Esto
redund6 en que, en el periodo analizado, los consejeros no tuvieran ninguna reunién
formal con los demds integrantes del pleno.
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Los dos ultimos elementos se traducen en el caso analizado en una
actitud que no favorece la permeabilidad en la toma de decisiéon publica
frente a opiniones externas. Cuando no hay permeabilidad en la estruc-
tura institucional, los agentes externos buscan otros canales para ejercer
influencia en la toma de decision. En el caso analizado, algunos consejeros
plantearon la posibilidad de “salir a los medios” para ejercer presiéon. De
manera particular, esta alternativa se vio favorecida por consejeros que
formaban parte de organizaciones civiles, las cuales, actualmente, pese
al cierre de este espacio de participacién, mantienen su presencia en los
medios con el fin de monitorear la toma de decision e intentar incidir en
ella. Finalmente, cuando la falta de permeabilidad permanece, existe la
posibilidad de cancelar los espacios de participacion, al ser considerados
como “focos rojos”. Al respecto, no podemos dejar de preguntar si el
cierre del CCC se debi6 exclusivamente a la reestructuracion institucional
del nuevo 6rgano regulador, o a que era un espacio que generaba inco-
modidad a los funcionarios, quienes lo miraban con desconfianza.?*

CONSIDERACIONES FINALES

En términos generales, el estudio de caso presentado podria leerse como
la preponderancia de lo procedimental sobre lo sustantivo. Si bien el
analisis del cCC muestra que su potencial democrético lo acerca a los dos
primeros elementos del tipo ideal (dispositivo incluyente y demos deli-
berativo), pero lo aleja de los otros dos (cesién del control estatal sobre
la toma de decisién y cambio comportamental), ello no implica que su
apertura no tenga consecuencias en los cursos de accién politica.

Contrastando el tipo ideal de las innovaciones democraticas con el
disefio y el funcionamiento del cCC, hemos visto que la apertura de este
espacio no se tradujo en influencia o en toma de decisién compartida,
debido a que el Estado no cedi6é control decisorio y porque el estable-
cimiento de esta innovacién institucional no estuvo acompanado de
cambios comportamentales de los funcionarios. No obstante, su insti-
tucionalizacién —entre 2011 y 2013— moviliz6 recursos entre quienes
buscaban incidir en la politica regulatoria del sector, ya sea desde el
interés econémico (de los operadores del mercado) o desde el interés
social (de consumidores y usuarios).

24 Esta desconfianza se traducia en poca disposiciéon de los funcionarios de Cofetel
para brindar informacién a los consejeros o para reunirse a trabajar en conjunto.
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Este caso muestra como un espacio de participacion, pese a su restrin-
gida capacidad de influencia en la toma de decisién publica, fomenta la
interaccién de agentes externos (y, en menor medida, con agentes guber-
namentales) lo cual, en Gltima instancia, genera alianzas que fortalecen los
recursos politicos de incidencia y modifica los cursos de accién politica. Es
por ello que, en conclusién, se puede afirmar que la institucionalizacién
del Consejo Consultivo dentro de la estructura de Cofetel, a pesar de no
“cumplir” con todos los elementos del tipo ideal, si facilit6 la participa-
cién e interaccién continua y sistematica de agentes (sociales, politicos y
econémicos) que de otro modo no se hubiera entablado.

Lo anterior, en si mismo, se traduce en una dinamica de gobernanza
pese a que la toma de decision publica no se modificara de manera in-
mediata, quedando marcada por la inercia de la exclusién. Entonces, méas
alld de que el cCC sea caracterizado como un espacio de “simulacién” que
desarticula o coopta la participacién y la capacidad de influencia, puede
ser entendido como un espacio que potencia, por una parte, la interac-
ciéon de agentes externos y, por la otra, la movilizacién de recursos para
procurar incidir en la toma de decisiéon puablica. Decisién que puede o
no apelar al interés comtn y movilizacién que, no obstante, trasciende el
propio espacio de participacién. Esto tiene implicaciones analiticas rele-
vantes que nos remiten a una reductio ad absurdum, pero que aqui s6lo
pueden quedar apuntadas como oportunidades de estudio en el futuro:
¢Son estas innovaciones, que siguen la légica de la gobernanza, emi-
nentemente democraticas? <Qué implicaciones tiene la participacién
indirecta (y restringida a un grupo de expertos) de espacios como el CCC
en la democratizacion de la toma de decision publica? En resumen, los
hallazgos de la investigacién nos remiten a cuestionar la esencia misma
de la conceptualizacion: dson las innovaciones democraticas instrumentos
para profundizar la democracia representativa, o son mecanismos que
complementan la participacién directa mediante la indirecta, pero que
no necesariamente estan orientados a “democratizar” la democracia?
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LLAURA BEATRIZ MONTES DE OCA BARRERA

APENDICE. RELACION DE ENTREVISTAS

ID Sectores Fecha Lugar
Entr 1  Org. Consumidores 25/01/12 Santa Fe
Entr 2 Consultoria integral 01/05/12 Skype
Entr 3  Despacho de abogados/ 02/05/12 Mixcoac

Legislativo
Entr 4  Despacho de abogados 03/05/12 Santa Fe
Entr 5 Consultoria académica 04/05/12 Condesa
Entr 6  Consultoria integral 04/05/12 Coyoacan
Entr 7  Academia/Despacho de abogados ~ 08/05/12 Skype
Entr 8 Industria 09/05/12 Tecamachalco
Entr 9  Gobierno 05/06/12 Cuauhtémoc
Entr 10  Org. Consumidores 12/06/12 Polanco
Entr 11  Academia 13/06/12 Santa Fe
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