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Dedico este trabajo a mi papd, a mi mama y a mi hermano.



El arte del cine... quiere ser objeto digno de las meditaciones: reclama un capitulo
de esos grandes sistemas en los que se habla de todo, excepto del cine.

BELA BALAZS

Tenemos mas fe en el porvenir que en el presente. El cine tiene a nuestros ojos
todos los vicios y las excelencias de una promesa.

FOSFORO
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INTRODUCCION

El cine en México estuvo sumergido en una crisis en la década de los noventa. Para finales de esa
década, la participacion del gobierno mexicano cre6 nuevas condiciones para dar paso a una
industria cinematografica mexicana mas fuerte y mas sana.

Las crisis econdmicas y la vision del papel del Estado impulsaron en las tltimas décadas
del siglo XX transformaciones en el sector publico mexicano. A partir del gobierno de Miguel de
la Madrid y después en los gobiernos de Carlos Salinas y Ernesto Zedillo se adoptaron politicas
de reajuste estatal que asumieron las politicas neoliberales en boga en todo el mundo. Como
consecuencia de lo anterior, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC) reforzé
dichas tendencias.

La politica de privatizaciones de principios de los noventa afectd profundamente al cine
mexicano. Aun antes de que se firmara el TLC, la industria cinematografica parecia herida de
muerte. La Ley federal de cinematografia aprobada en 1992, cre6 un marco juridico que
facilitaba la incursion de la iniciativa privada en la produccion, distribucion y exhibicion de obras
cinematograficas, al mismo tiempo que legitimaba la retirada del Estado de ese campo. Los
tomadores de decisiones en el gobierno decidieron retirar poco a poco el apoyo al fomento al cine
que se habia fincado en una estructura gubernamental muy poderosa establecida en las décadas
anteriores.

La nueva Ley marcaba un nuevo periodo en la participacion de la administracion publica
en el fomento al cine en México. Se habia pasado de una vision estatista y patrimonialista de la
cultura y el cine a una de mercado, basada en el libre comercio y la retraccion del Estado.

Las consecuencias no se hicieron esperar. A lo largo de la década de los noventa, se
impuso la exhibicion de una gran cantidad de peliculas originadas en los Estados Unidos,
particularmente en Hollywood. La produccion nacional decay6 al grado de que en 1997, sdlo
salieron al mercado nueve peliculas, cuando en la década de los ochenta se habian llegado a

producir noventa peliculas en promedio al afio.



Las escasas peliculas nacionales tenian ademds que enfrentarse al hecho de que sélo
contaban con un nimero reducidisimo de salas para su exhibicion, y durante muy poco tiempo.
De hecho, de cada pelicula s6lo llegaban a las salas unas cuantas copias. Mientras que una cinta
hecha en Hollywood podia llegar al mercado nacional en 500 copias y con un gran despliegue
publicitario, los filmes mexicanos rara vez sobrepasaban las veinte copias y carecian de
publicidad suficiente.

Algunos de los protagonistas mds relevantes de la industria cinematografica nacional
sefalaron de inmediato los perniciosos efectos que esta situacion acarrearia tanto para la cultura
nacional como para el desarrollo del sector y para su capacidad de brindar empleo a los técnicos y
actores y directores mexicanos. En la practica, nos habiamos convertido en un pais consumidor,
no productor de obras cinematograficas.

Rapidamente se cobrd conciencia de lo que estaba pasando y empez6 a diagnosticarse el
mal.

La Ley de 1992 habia cumplido una funcién dentro del proceso de apertura comercial y
privatizacion que se impulso en los sexenios de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas. Durante
las discusiones efectuadas en Estados Unidos respecto de la pertinencia de la firma del TLC, la
Ley de Cinematografia era presentada como un signo de que México era un pais ad hoc para la
inversion extranjera y un mercado en expansion para bienes de origen norteamericano.

Lamentablemente, eso significaba el desmantelamiento de la industria nacional:
numerosos técnicos y actores tuvieron que emigrar a Estados Unidos y otros quedaron en el
desempleo.

En Canada las cosas sucedieron de otra manera. Al firmar el TLC, los canadienses
previnieron que el cine fuera considerado como industria cultural y en tanto tal, quedo fuera de
las practicas de libre comercio garantizadas por el tratado. Asi, continuaron produciendo,
distribuyendo y exhibiendo peliculas canadienses y no sélo hollywoodenses, en el marco de una
politica publica de fomento a la cinematrografia.

Para revertir el estado de cosas que habia surgido de la Ley de 1992 y el TLC, la
comunidad cinematogréfica se dio a la tarea de ventilar piblicamente el asunto denunciando la
crisis que se habia abatido sobre el sector. Poco a poco, fueron surgiendo algunas demandas,

como la de revisar la Ley con el espiritu de impulsar una industria propia a través de la creacion



de un fondo especial para la produccion y de la garantia de tiempos y espacios para la produccion
local.

La tarea no era facil, porque se trataba de romper con las inercias de apertura que estaban
cobrando cada vez mas fuerza. Y, ademas, no siendo la industria cinematografica un d&mbito de
especial interés en el diseno de las politicas publicas del Estado mexicano, habia que empezar por
sensibilizar amplios sectores respecto de la importancia de proteger al cine nacional.

Muchos esfuerzos e iniciativas quedaron en el aire. No fue sino hasta 1997 cuando se
presento una coyuntura favorable para la revision de la Ley de cinco afios atrds. Para entonces, la
crisis ya se habia manifestado en toda su expresion y habia una sensacion de urgencia, de que
habia que hacer algo de inmediato. Ademas, se presentd la circunstancia favorable de que fue
precisamente ese ano cuando se modificé la composicion de la Camara de Diputados: el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) perdi6é por primera vez la mayoria absoluta y dio lugar a la
intervencidn de nuevos actores parlamentarios.

Pronto, muchos otros actores politicos y sociales captaron la gravedad de la situaciéon y
entendieron que la solucion era viable y se propusieron aprovechar la oportunidad politica que se
presentaba.

La comunidad cinematografica se hizo escuchar en los pasillos de la Camara de
Diputados, si bien al principio sus propuestas no eran retomadas por los legisladores. Pero, al
presentarse la situacion adicional de que en la legislatura habia una actriz, Maria Rojo, sensible a
la problematica que, por afiadidura, presidia la Comision de Cultura, fue posible que un
verdadero empresario de politicas, asumiera como propias las demandas y las propuestas de
dicha comunidad.

En poco tiempo, se formd una coalicidon, en la que quedaron incorporados actores de
partidos de oposicion, como el entonces diputado y presidente de la Comision de Radio,
Television y Cinematografia, Javier Corral, y diversos actores de los medios de comunicacion,
todos los cuales sensibilizaron a la opinidon publica respecto de la pertinencia de actuar para
proteger a la industria cinematografica nacional.

Fue asi como se gestd un nuevo proyecto de ley, en cuya elaboracion participd la
comunidad cinematografica activamente a lo largo de varios meses, si bien de cuando en cuando
se hacia sentir la presencia de la Camara Nacional de la Industria Cinematografica (CANACINE)

con una perspectiva un tanto distinta.



Como resultado de todo esto, se aprobd en ambas Camaras la reforma de la Ley en
diciembre de 1998 y se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de enero de 1999. La
redaccion final de la Ley reconocia a la industria cinematografica como industria de importancia
cultural, econdmica y de gran interés social. Ademas, el cine quedd reconocido por Ley por su
valor educativo y su valor como medio de expresion cultural y artistico. Como tal, se insistia en
el papel del Estado para fomentarlo y para garantizar la libertad de creacion y la promocion de la
cultura. Se plasmo6 también la necesidad de asegurar por ley la exhibicion de peliculas mexicanas
con un minimo de tiempo en pantalla. Asimismo, se reconocid la necesidad de la procuracion de
estimulos econdmicos mediante un fideicomiso para la produccion.

Esta renovacion del papel del Estado esta basada en lo que se establece en la Ley de
Cinematografia reformada en 1999. En la actualidad, la participaciéon de la administracion
publica federal en el fomento a la produccion cinematografica es mucho maés activa de lo que fue
en la década de los noventa. Estan disponibles distintos tipos de apoyo: las partidas
presupuestales mas justas, el apoyo directo por medio de fondos —Fondo de Inversion y
Estimulos al Cine (FIDECINE) y Fondo para la Produccion Cinematografica de Calidad
(FOPROCINE), por medio del Instituto Mexicano de Cinematografia (IMCINE)— y el apoyo

indirecto por medio de exenciones fiscales al Impuesto sobre la Renta.

PREGUNTA DE INVESTIGACION

Esta tesis pretende discutir los factores que explican la accion del Estado respecto del fomento al
cine. Es decir, contrario a otras areas de accion publica, tales como salud, defensa, educacion, el
fomento al cine no se puede justificar en términos instrumentales; la accion estatal para impulsar
el cine no se puede definir como una politica estatal esencial o inevitable.

Ahora bien, en ciertos momentos, el Estado mexicano actia en favor del cine mexicano y el
tema ingresa a la agenda gubernamental. Aunque sea una parte pequefia de la agenda y aunque
haya otros asuntos mas apremiantes, el gobierno mexicano esté interesado en apoyar al cine.

Los problemas econémicos y sociales mas graves son muy dificiles, casi imposibles, de
resolver completamente asi que el gobierno est4 practicamente atado a ellos. Entonces, ;por qué
el gobierno decididé ocuparse de fomentar al cine y como logrd incorporarse en la agenda un
asunto como ¢éste a finales de la década de los noventa?

Esta tesis intenta explicar porqué, después de tomar la decision de desmantelar el aparato
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estatal de fomento al cine en la década de los noventa, se retomo el asunto con una nueva vision,
una que incluso parecia intentar corregir los errores de las decisiones tomadas. Se detiene
especialmente en el andlisis del proceso de formacion de la agenda en torno a este tema.

La pregunta que le atafie a esta investigacion es: ;qué factores influyen en la decision del

gobierno de introducir al fomento al cine en la agenda?

HIPOTESIS

Asumo como hipoétesis que el Estado mexicano no ha ejecutado una politica publica bien
planeada y bien disefiada con relacion al fomento al cine. Sino que cuando confluyen ciertos
factores sociales, politicos y econdmicos, el gobierno mexicano toma un comportamiento
favorecedor para el fomento al cine.

En la formacion de la agenda gubernamental, a finales de la década de los noventa,
intervinieron procesos, normas, problemas, organizaciones, actores, ideas, y sucesos que
permitieron que el fomento al cine accediera a la agenda, es decir al mundo de lo publico y lo
gubernamental. Entre 1992 y 1999, las decisiones del gobierno mexicano se vieron influidas por
los intereses politico-econdmicos de la administraciéon federal, por la coyuntura politica y
economica del pais y por la organizacion de grupos de interés (la comunidad cinematografica)

fuera del gobierno. Para que finalmente se reformara la Ley de Federal de Cinematografia en

1999.

OBIJETIVOS
Uno de los objetivos de esta tesis es definir lo que es una politica publica de fomento al cine en la
teoria y en la practica.

Asimismo, es objetivo de esta investigacion realizar una revision historica de la
participacion del gobierno en el fomento al cine en México. Para asi distinguir el tipo de accion
gubernamental que se ha realizado, las caracteristicas de su participacion y para identificar los
momentos en los que la participacion del gobierno es mayor o mas activa.

También se propone identificar los factores que explican la decision del gobierno para
actuar en favor del fomento al cine. Es decir, indagar sobre el contexto politico y econdmico en el
cudl se encuentran las acciones gubernamentales e identificar los actores que han sido relevantes

en los momentos en los que la participacion del gobierno es activa.
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Es también el propdsito de este trabajo dar cuenta del proceso de formacion de agenda que
modifico las actitudes del gobierno mexicano hacia el fomento al cine a finales de la década de
los noventa. Es decir, identificar los factores que explican la acciones gubernamentales a favor de

la introduccion del asunto del cine a la agenda.

JUSTIFICACION DEL ESTUDIO

Analizar un tema como el que le atafie a esta tesis no es tarea facil. Porque, en principio, el
analisis con respecto de una actividad como la cinematografica, que es a la vez industria, arte y
cultura no es muy abordado por la ciencia politica ni por los estudios de la administracion publica
—menos aun en los estudios de los proceso de elaboracion de la agenda gubernamental.

El cine, como un tema que entra y sale de la agenda gubernamental y que puede ser objeto
de una politica publica, es un asunto que no se le ha dado seguimiento. Esta falta de acercamiento
al tema se debe, en gran medida, a la preferencia por el estudio del proceso de agenda en temas
de mas cobertura en los medios —o que se consideran de mas relevancia para el gobierno.

La falta de literatura sobre fomento estatal de cine en México se debe principalmente al
hecho aceptado, tanto en la administracion publica como en la academia, de que el cine es un
asunto prescindible e incluso superfluo. El cine, como la cultura, en un pais con problemas
sociales, politicos y econdmicos complejos, ocupa uno de los ultimos lugares en la lista de
prioridades. El simple hecho de llegar a ser una actividad legislada, reglamentada y
presupuestada, representa una lucha de poder dentro y fuera del gobierno. Lo anterior parece
desanimar también el estudio del fomento al cine desde las perspectivas de la administracion
publica.

No obstante, el uso de las herramientas de la administracion publica y la teoria de agenda
es de gran utilidad para observar la participacion del Estado en el fomento al cine. Esto es porque
el cine y el desarrollo de su industria estan ligados intimamente a las atenciones otorgadas por el
gobierno mexicano. Por lo tanto, el desarrollo del cine mexicano esta asociado también con
factores administrativos, politicos, sociales y econdémicos —que son clésico objeto de estudio de
la ciencia politica, de la administracion publica y de los estudios de proceso de elaboracion de

agenda.

CUESTIONES METODOLOGICAS
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El analisis en esta tesis documenta un proceso que culmind en la reforma de una ley y la
conformaciéon de una politica publica mas completa de fomento al cine. Es decir, estudia la
entrada del asunto del fomento al cine como una historia de éxito. Porque finalmente, se cambid
el contenido concreto de la agenda gubernamental en funcion de diversas variables (politicas,
sociales y econdmicas).

Esta tendencia a estudiar casos con resultados positivos parte de la dificultad para
documentar y conocer con exactitud, mediante los instrumentos de la administracion publica y de
la ciencia politica, los procesos fallidos de formacion de agenda y el posible nexo causal entre la
definicion inadecuada de un problema y su incapacidad de ser introducido a la agenda publica. Es
decir, tradicionalmente, que una cuestion haya despertado la atencion de los ciudadanos no se
sigue a menos que el gobierno lo integre a su agenda e incluso que le asigne caracter prioritario.

Es, por esta razon, que se decidi6 estudiar el periodo que culminé en la reforma de la Ley
en 1999, aunque cabia la posibilidad de centrar el estudio en otros momentos interesantes.
Entonces, se reconoce la oportunidad de estudiar otros periodos en los que el cine como asunto
publico fall6 para entrar en la agenda y se convirtié en un non-issue. Pero, en lo que respecta a
esta tesis, parte del hecho de que, en efecto, se concreté un issue en la agenda.'

Se utilizan los conceptos y las herramientas de la teoria de politica publica (public policy) y
de administracién publica. Responde a la preocupacion de analizar a la politica cultural como
politica publica y al cine como un tema en la agenda gubernamental.

En general son escasos los estudios sobre el fomento gubernamental al cine en México. Es
un reto también tener acceso a la informacidn cuantitativa, aunque es mucho mas accesible ahora
que antes (con las obligaciones de transparencia y el acceso a Internet y las diversas bases de
datos culturales). Aunque, siguen siendo escasos los datos cuantificables si se compara con otras
areas de investigacion de la administracion publica.

La entrevista se utilizd como la principal técnica para obtener informacion, debido a la
carencia de documentos académicos producidos desde la ciencia politica o la administracion
publica. A pesar de la limitante a la que se enfrento la investigacion, la entrevista representd una

herramienta de investigacion util, sobre todo para documentar el proceso de introduccion a la

' Se puede definir un issue como un problema que busca o solicita la accion gubernamental, pero hay
desacuerdo publico sobre cual es la mejor solucion del problema. Es, por naturaleza, una cuestion de caracter
controvertido. Véase Luis Aguilar Villanueva, Problemas puiblicos y agenda de gobierno, México, Porria, 1996, pp.
35y 36.



13

agenda del asunto del cine de 1992 a 1999. Las entrevistas me ofrecieron la posibilidad de
recuperar la opinion de distintos tipos de actores que influyeron en el proceso de decision y de
inclusion del cine como tema relevante a la agenda de gobierno. Una oportunidad que no se me
presentd con la lectura de los pocos textos académicos producidos, en su mayoria en la UNAM o
en la Universidad de Guadalajara, por especialistas en estudios de medios de comunicacion.

La entrevista consistid en una serie de preguntas y respuestas abiertas con la flexibilidad
suficiente para configurar nuevas preguntas en el proceso. Las entrevistas se organizaron por tipo
de actor entrevistado: funcionarios del sector cultural, miembros de la comunidad
cinematografica y académicos. Se crearon cuestionarios (abiertos y flexibles) para cada tipo de
entrevistado. Se realizaron en total cinco entrevistas en la Ciudad de México entre mayo del 2009
y noviembre del 2009, las cuales tuvieron una duracion de aproximadamente una hora.

El proceso de agenda es una serie de eventos que involucran a diversos actores, de distintas
instancias privadas y gubernamentales, tanto empresarios, como artistas, como funcionarios. Es
por eso que las entrevistas me permitieron conocer los diversos puntos de vista para reconstruir
un proceso poco o nada estudiado en la teoria de politica publica.

La segunda herramienta mas importante que se utilizd en esta tesis es la investigacion en
archivos y documentos oficiales. El uso de esta herramienta se deriva de la misma limitacion de
informacion. Desde los inicios de la investigacion se presentd la necesidad de acudir a los
archivos gubernamentales para obtener informacion que no se encontraba en la bibliografia
secundaria (archivos hemerograficos, textos académicos, entre otros). Como parte de la
investigacion acudi a los archivos de la Secretaria de Hacienda, del IMCINE, de la Cineteca
Nacional y de la Filmoteca de la UNAM.

La tesis analiza el asunto partiendo de lo general a lo particular. En el primer capitulo se
discute como es una politica publica de fomento al cine en teoria y en la practica en casos en
otros paises. Para lo cudl se define primero lo que es una politica publica y después lo que es una
politica cultural.

En el segundo capitulo se analiza la participacion del Estado mexicano en el fomento al
cine desde sus comienzos, se estudia el periodo que comprende desde el sexenio de Lézaro
Cardenas hasta el sexenio de Ernesto Zedillo. El objetivo de este capitulo es entender porqué el
gobierno mexicano atendio el asunto del fomento al cine cuando lo hizo y de qué manera lo hizo.

En el tercer capitulo se explican los actores y fendmenos politicos, sociales y econdmicos
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que permitieron que el fomento al cine entrara en la agenda gubernamental en el periodo de 1992
a 1999 y que se activara la promocion a la industria cinematografica. Para lo cudl se realiza una
revision teodrica basada en la literatura de ciencia politica y administracion publica que explica
qué es y como ocurre el proceso de formacion de la agenda de gobierno.

En las consideraciones finales, se hace una revision de la puesta en marcha de la Ley de

Cinematografia a partir de 1999.
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CariTuLo I

CUESTIONES TEORICAS DE POLITICA PUBLICA, CULTURA Y CINE

Este capitulo estd dedicado a contestar la pregunta: ;qué es una politica de fomento al cine? Para
lo cual es necesario definir primero qué es una politica publica, qué es una politica cultural y qué

se entiende por "cultura".

1. ; QUE ES UNA POLITICA PUBLICA?

Es indispensable definir lo que se entiende por politica publica, ya que la estructura de la
investigacion esta relacionada de manera importante con la nocién que se propone enseguida. El
enfoque de politicas publicas estudia las politicas que ejerce un Estado. Surgié como alternativa a
los enfoques que separaban la politica de la administracién, pues incorpora al andlisis la
complejidad que rodea a las decisiones publicas —los aspectos politicos, econdmicos,
administrativos y culturales.’

Seglin el argumento principal, las politicas publicas no son fendmenos que se puedan
entender con enfoques unilaterales.” Este enfoque entiende a la politica piblica en una visién
holistica, como un resultado de la interaccién compleja entre diversos actores y factores.'El
proceso de politicas publicas es complejo porque hay diferentes actores detras de las decisiones

.. . 5 , . . . .,
conviviendo en una arena de conflicto’; ademas porque es dificil determinar la duracion de una

?Harold D. Laswell fundé el analisis de politicas piblicas como campo de estudio. En los afios cincuenta del
siglo XX, el autor entendia el movimiento de las “ciencias de politica” (policy sciences) como la actividad teodrica de
producir conocimiento relevante y til para la toma de decisiones del gobierno, en un contexto social en que los
problemas (publicos), objeto de la decision gubernamental, se caracterizaban por ser mas complejos; aparecian en el
marco de sociedades cada vez mas plurales, informadas y criticas. Propone un campo de estudio en el que el
conocimiento de las acciones del gobierno sea del y en el proceso; para dar paso al andlisis no sélo tedrico sino
practico. Luis Aguilar Villanueva, "Politica publica y gobierno del Estado", Revista del Colegio, (4), 1990, p. 244.

3José Luis Méndez “La politica piiblica como variable dependiente: hacia un analisis mas integral de las
politicas publicas” en J.L Méndez, Lecturas bdsicas de administracion y politicas publicas, México, El Colegio de
Meéxico, 2000, p. 31.

*Porque, como argumentd Theodore Lowi, diferentes tipos de politicas se encuentran con diferentes tipos de
relaciones entre individuos, grupos y el Estado. B. J. Nelson, "Public policy and Administration: An overview" en
Klingemann, 4 new handbook of political scienc, Oxford, Oxford University, 1994, p. 567.

°El enfoque de politicas piblicas estudia a la administracion, pero también al medio social en el que actia—
tanto el componente politico como el social. Dice J.P. Nioche “toda politica incluye en proporciones variables una
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politica publica, porque los impactos pueden ser a muy a largo plazo; también porque es dificil
identificar si los resultados son del disefio especifico de una politica; y porque es dificil
determinar cuando empieza y cuando termina.’

El enfoque es holistico en el sentido en el que estudia una realidad compleja pero también
porque identifica la accidon del gobierno en un proceso ciclico de politicas publicas. Los estudios
de politica publica argumentan que la politica es un proceso que se desenvuelve por etapas. Cada
etapa posee sus actores, restricciones, decisiones, desarrollos y resultados propios, influye en las
demads y es afectada por lo que pasa en las otras. Aunque, dice Luis Aguilar, es un proceso de
etapas no es estricto en la realidad, las etapas pueden sobreponerse, anticiparse, atrasarse o
repetirse.” La separacion analitica no es una separacion cronoldgica real.® José Luis Méndez las
divide: la primera es la formacion de la agenda, donde se estudian y se definen los problemas
publicos, muchas veces destacados por la sociedad. La segunda es la estructuracion, se define
quién asimilara las demandas y definird la solucion. En el diagndstico se define de forma precisa
el problema, se miden las causas y los efectos. En la formulacioén, se define el objetivo de
resolucion y la solucion y se decide entre varias opciones. La ejecucion es cuando se pone en
practica la estrategia y se ejecuta la solucion. En la evaluacion, se evaltian los resultados y se
retroalimenta la informacion para que el ciclo vuelva a empezar.’

Ahora bien, para poder definir lo que es una politica publica, J. L. Méndez propone que se
deben definir los diferentes tipos de accion estatal, pues no todos son politicas publicas. Es decir,
hay que distinguir a la politica publica de lo que no es. En primer lugar, no se puede incluir a la

..y, . . . 10
definicion los casos en los que el Estado no interviene para solucionar un problema.

dimension de gestion (resolver un problema, realizar un proyecto), y una dimension politica (mantener o modificar
una situacion politica dada). El analisis se desarrollara sobre esos dos planos a los que se considera interdependientes
[...]” Citado en Maria del Carmen Pardo, "La administracion putblica: su desarrollo como disciplina" en J. L.
Méndez, Lecturas basicas de administracion y politicas publicas. México, El Colegio de México, 2000, p. 31.

Méndez, “La politica ptiblica como variable...”, p. 44.
7 Luis Aguilar, op. cit., p. 15.

¥*Dice Maria del Carmen Pardo: la secuencia de etapas “no puede confundirse con la simple cronologia de
los hechos; el orden de las etapas que se suceden debe tomarse como una referencia hipotética, ya que las estrategias
adoptadas por los diferentes actores pueden modificar el orden preestablecido”. Ma. del Carmen Pardo, art. cit., p.
31.

? Véase Méndez, “La politica publica como variable...”., p. 15. Luis Aguilar las divide en iniciacién o
“agendacion”, estimacion, seleccion o “diagnosticacion”, “implementacion” o ejecucion, evaluacion y terminacion.
Luis Aguilar, op. cit., pp. 20y 21.

""Dice José¢ Luis Méndez que no nos sirven las definiciones generales que puedan ser unanimemente
aceptadas tales como “la accion del Estado dirigida a cumplir ciertos objetivos” o inclusive una mas general, que
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En ese sentido, la politica publica no es una decision publica. Una decision publica se
puede definir como el momento en el que el Estado reconoce un problema pero decide no ir mas
alla. Un ejemplo podria ser cuando se reconoce una crisis o la falta de competitividad econdmica
de una industria (como la del cine), pero se llega a la conclusion de que la solucion de dicho
problema debe dejarse en manos del mercado y, con ello, espera la consecucion de su objetivo
por medio de su “no-actuacion”. Aunque una decision publica puede tener algunos elementos de
politica publica, no los tiene todos, especialmente el relacionado con la ejecucion de un paquete
estratégico de acciones.''

Tomando en cuenta lo anterior, tomo la definicién de J. L. Méndez: una politica publica
es el conjunto de acciones que el Estado, ante un problema determinado, decide poner en practica
mediante: 1) la ejecucion de un paquete de acciones estratégicas relacionadas, asi como la
abstencion inducida respecto de otras acciones por parte de actores estatales y privados; 2)
utilizando como incentivos uno o varios recursos (de organizacidon, econdmicos, legales); 3)
siguiendo un cierto orden establecido por una estrategia de accidn; 4) a fin de cumplir ciertos
objetivos generales fijados por el Estado, en donde; 5) gracias a un diagnoéstico; 6) dicha
estrategia y objetivos generales se asocian a la resolucion de un problema percibido por el Estado
como piblico."

La politica publica cuenta con ciertos elementos que la caracterizan. En general, toda
politica publica se relaciona con un problema percibido como publico. Por otro lado, las politicas
publicas implican un diagndstico de cuando menos algunas de las causas del problema y algunas
de las medidas que lo pudieran resolver. Este diagnostico estd detras de dos de los elementos de
las politicas publicas: la solucion y la estrategia. Asi, tales politicas implican uno o varios
objetivos, que se consideran o se presentan como la “solucion” del problema. Una vez

identificada la solucion se determina la estrategia o el programa de accion dirigido a alcanzar

satisfaga a algunos “incrementalistas” como “un conjunto de acciones estatales y privadas” Tampoco sirven las
definiciones que dicen que politica puede ser lo que el gobierno no hace, porque los conceptos sirven para ayudarnos
a diferenciar fenomenos distintos y cuando un concepto no hace eso pierde su sentido como tal. Méndez, "El campo
de las politicas publicas: promesas y peligros" en C. Massé y E. Sandoval, Politicas publicas y desarrollo municipal.
Toluca, UAEM-EI Colegio mexiquense, 1995, p. 31.

11 . o ey ’ . ’ .7 14 . r
En este sentido, una decision publica seria una accién publica especifica que no busca el
desencadenamiento de un paquete subsecuente de acciones de tipo estratégico. No hay consecuencia para el gobierno
de la decision tomada, porque no hay ejecucion. Véase Méndez, “La politica publica como variable...”, pp. 81-84.

Ibid., pp. 83 y 88 en nota 29.
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dichos objetivos generales —la estrategia esta constituida por un paquete de acciones relacionadas
y generalmente con un cierto orden temporal."

Ahora bien, para J. L. Méndez es importante que para que una politica exista, el paquete
de acciones previsto tiene que realizarse de alguna medida. Es importante notar que uno de los
elementos bésicos de la politica publica es la continuidad. Es decir, debe permanecer
ejecutandose a través del tiempo y de los cambios de gobierno. Debe contar con una base de
legislacion, es decir no depende exclusivamente de la voluntad del gobierno en turno.'

En vista de lo anterior, se puede decir que las politicas publicas establecen los ejes de
accion para atender demandas o para proporcionar bienes y servicios. No obstante, las politicas
publicas son mas que lineas de acciéon. Ademas, contienen intenciones y objetivos, una serie de
instrumentos para lograr esos objetivos, se designan las entidades que se encargaran de
desarrollar la politica, y se designan recursos para cumplir con las tareas."

Las politicas se componen de varias herramientas que ayudan a alcanzar los objetivos
determinados—se les llama “instrumentos de politica”. Segtin Peter J. May, la nocion basica de
este concepto incorpora: al financiamiento publico; la legislacion, los decretos u otros actos
oficiales; las instituciones y empresas publicas; la regulacion econdmica, la instauracion de
codigos y leyes; la seguridad social; el cobro de impuestos, subrogaciones y contrataciones;
incentivos como: préstamos para banca de desarrollo, préstamos, premios y exencion de
impuestos); y las sanciones (como las multas).'

De la definicion de politica publica, retomo la naturaleza compleja para desarrollar mi
argumento. Con base en la definicion anterior, se justifican las dimensiones para proceder a la
explicacion. Una primera aproximacion analiza la complejidad de la politica de fomento al cine
que, al ser una politica publica, estd inmersa en un campo complejo de actores e intereses. Un

segundo acercamiento considera los elementos de una politica publica (el problema, el

diagndstico, la solucion, la estrategia, los recursos y la ejecucion). Finalmente, una tercera

13 Asi, las politicas piblicas también implican la disposicion de ciertos recursos, que llevan a la realizacién
de las acciones propuestas por la estrategia. Por supuesto el grado en el que una politica ptiblica contenga cada uno
de estos elementos variara mucho. /bid., p. 87.

" Ibid., p. 87. Véase también Ejea Mendoza, “La politica cultural de México en los ultimos afios”, Casa del
Tiempo (5-6), 2008, p. 2.

> May, P. I. (2003). "Policy Design and Implementation" en B. G. Peters y J. Pierre (eds.), Handbook of
Public Administration. London, Sage, p. 223.

' Ibid., p. 225.
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dimension se centra en los instrumentos de politica que los gobiernos emplean para fomentar al

cine.

2. LA CULTURA Y SU RELEVANCIA: POR QUE EL GOBIERNO DEBE ACTUAR EN CULTURA

La “cultura” se ha considerado como ‘“el conjunto de los rasgos distintivos, espirituales y
materiales, intelectuales y afectivos que caracterizan a una sociedad (...) y da al hombre la
capacidad de reflexionar sobre si mismo. Es ella la que hace de nosotros seres especificamente
humanos, racionales, criticos y éticamente comprometidos.”"’

Ademas, nos permite identificarnos con otras personas que pertenecen a la misma cultura,
porque “la identidad cultural es una riqueza que dinamiza las posibilidades de realizacion de la
especie humana, al movilizar a cada pueblo y a cada grupo para nutrirse de su pasado y acoger
los aportes externos compatibles con su idiosincrasia y continuar asi el proceso de su propia
creacion”.'®

La actuacion del gobierno y de los organismos internacionales en favor de la promocion
de la cultura y las artes se basa en el argumento que supone que la cultura y las artes pueden ser
parte del desarrollo econémico de un pais.'” Acerca de la actuacion estatal, se lee en la
Declaracion de la UNESCO: “toda politica cultural debe rescatar el sentido profundo y humano
del desarrollo. Se requieren nuevos modelos y es en el ambito de la cultura y de la educacion en
donde han de encontrarse.”*’

Cada vez es mas aceptado en todo el mundo que el desarrollo (sobre todo de los paises

como México) no es s6lo una cuestion referida a patrones econdmicos, sino que depende también

del nivel educativo y cultural de sus habitantes. Por lo tanto, es importante que la poblacion

" UNESCO, Declaracién de México sobre las politicas culturales, Conferencia mundial sobre las politicas
culturales, Ciudad de México, julio-agosto de 1982, p- l.
http://portal.unesco.org/culture/es/files/35197/11919413801mexico_sp.pdf/mexico_sp.pdf

18 ¢

Idem.

' Generalmente, en una definicion un tanto amplia de lo que constituye un arte se puede decir que el teatro,
la danza, la literatura, la musica, el cine, las artes visuales, las artesanias son parte de este conjunto. Ahora bien, lo
que constituye la cultura puede ser mucho mas amplio porque incorpora ademas de las artes, la educacion, la
investigacion cientifica, las subvenciones a grupos indigenas, entre otros rubros. Bernardo Mabire, Politicas
culturales del Estado mexicano de 1970 a 1997, México, El Colegio de México, 2003, p. 18. En una definiciéon de
artes todavia mas amplia se puede incluir al disefio de modas, el disefio grafico, la miisica moderna como el pop o el
rock y la television. Jenifer Craik, “Dilemmas in Policy Support for the Arts and Cultural Sector”, Australian
Journal of Public Administration , 64 (4), 2005, p. 6.

PUNESCO, op. cit., p. 1
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consuma productos culturales comparables con los de los paises desarrollados. Con respecto de
esto, Javier Elguea dice que “la cultura como formacion de conjuntos de creencias es
determinante en las distintas formas de organizacion social, por lo que permite abrir las puertas
del desarrollo”.!

Néstor Garcia Canclini argumenta que es importante comprender el papel de la cultura
para enfrentar democraticamente las contradicciones del desarrollo y que la crisis de la cultura
debe tratarse con igual importancia que la econdémica y la politica. No obstante, el modelo
neoliberal que predomina en las ultimas décadas disminuye las posibilidades de crecimiento
cultural: se reducen los fondos publicos para la educacion y para la produccion y difusion de
productos culturales, los salarios se empobrecen por lo que se estrecha la capacidad para acceder
al conocimiento y al arte.”

Como resultado se ha producido un debate en el que muchos intentan contrarrestar las
ideas de las politicas neoliberales.”> Los argumentos principales en favor del apoyo
gubernamental a la cultura se dividen entre los econdmicos y los politicos. En términos
economicos, el arte, en este caso el cine, es digno de ser financiado con recursos publicos porque
es un bien publico que no debe dejarse a expensas del mercado. Contrario de los bienes de
consumo privado, los bienes publicos benefician directa o indirectamente a toda la poblacion,

. 24
aunque algunos no paguen por ello con impuestos.

2l José Elguea, Razon y desarrollo. El crecimiento econémico, las instituciones y la distribucion de la
riqueza espiritual, México, El Colegio de México, 2008, p. 224. El argumento se desarrolla de la siguiente manera,
la inversion sistematica en la produccion de conocimientos, en educacion y en cultura, y la utilizacion de ambos en
las esferas sociales o econdmicas, dan pie a una dinadmica progresiva en la sociedad. La cual propicia a su vez la
institucionalizacion de la adquisicion, diseminacion y evolucion del conocimiento en forma de sistemas de creencias.
En ese contexto, Paul Romer dice que la inversion en capital humano (mediante la educacion, la cultura y la
capacitacion técnica) es la forma mas facil -mas importante que la inversion en capital fisico- para que una sociedad
se vuelva productiva y entre mas productiva genera mayor crecimiento sostenible al largo plazo. Citado en Sala-i-
Martin, X., y Barro, R. J., Economic Growth, Cambridge, MIT, 2004, p. 24. Asimimo, Amartya Sen argumenta a
favor de la importancia del desarrollo del capital humano como complementos indispensables del desarrollo. Véase
Amartya Sen, “Development as capability expansion” en K. Griffin, y J. Knight (eds.), Human development and the
international development strategy for the 1990s, London, Macmillan, 1990.

22 Néstor Garcia Canclini, Politicas culturales en América Latina. México, Grijalbo, 1987, p. 26.

2 Las politicas neoliberales fueron disefiadas (y originadas en el Consenso de Washington) para responder a
los problemas originados por los grandes déficits que los gobiernos presentaban. La respuesta a este déficit
gubernamental fue la puesta en practica de medidas de austeridad fiscal, privatizacion y liberalizacion de los
mercados. Basadas en el supuesto de que, en un contexto de austeridad, la mayoria de los paises mejorarian si los
gobiernos se concentraran mas en proveer servicios publicos esenciales que en administrar empresas que
funcionarian mejor en el sector privado. Véase Joseph Stiglitz, El malestar en la globalizacion, trad. de Carlos
Rodriguez, México, Taurus, p. 81.

* Andrew Buchwalter, Culture and Democracy: Social and Ethical Issues in Public Support for the Arts
and Humanities, Boulder, Westview Press, 1992, p. 7.
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En términos politicos, las artes son dignas de subsidio gubernamental porque resultan de
interés piiblico.”> Son parte del interés general ya que son un medio de transmisiéon de creencias,
valores que forman una identidad cultural comiin.*® Se espera que para cumplir con el interés
publico el Estado garantizara el fomento y la proteccion de la cultura.”’

Los argumentos en contra son fuertes también. En primer lugar, se argumenta que la
cultura es un area poco relevante y no requiere atencion, ni inversion inmediata del Estado—cada
vez mas limitado en recursos. Ademds existe un temor, propio del sistema politico que
caracteriza a México, en el sentido de que la injerencia estatal se convierta en censura y que se
pretenda inculcar mediante la cultura y las artes los valores e ideologia del gobierno.”®

De modo que, el debate sigue abierto acerca de cudl es la frontera entre la accion estatal y
el espacio privado. Dice B. Mabire que esto es porque por un lado, la injerencia del Estado en el
plano cultural ha estado asociada con rasgos de un sistema politico opresivo y, por otro, la accion
estatal asegura la existencia de las manifestaciones culturales y combate las agresiones de un
ambiente mercantil.”’

Finalmente, es claro que, aun cuando se justifique la actuacion del Estado con respecto de
la cultura, las artes y el cine, los esfuerzos gubernamentales para disefar e impulsar una politica
publica de esa naturaleza estan naturalmente restringidos por las caracteristicas limitaciones

presupuestales de los gobiernos actuales.

3. POLITICA PUBLICA EN EL CAMPO CULTURAL
Las acciones del Estado para fomentar la cultura se articulan en politicas culturales que, segin A.
Ruy Sanchez, se definen a partir de las concepciones del papel de la cultura en un pais y un

tiempo determinado. El autor propone cuatro actitudes sociales respecto de la cultura de las

BIbid., p. 8.

%% La identidad cultural o identidad nacional se entiende como “un sistema de representacion (elementos de
simbolizaciéon y procedimientos de escenificacion de esos elementos) de las relaciones entre los individuos y los
grupos, asi como entre éstos y su territorio de reproduccion y produccion, su medio, su espacio y su tiempo. En el
nucleo solido de la identidad cultural [...] aparecen la tradicion oral, la religion, los comportamientos colectivos
formalizados, los comportamientos informalmente ritualizados y las diversas manifestaciones artisticas.” Teixeira
Coelho, Diccionario critico de politica cultural: cultura e imaginario. México, Conaculta-ITESO-Secretaria de
Cultura de Jalisco, 2000, p. 267.

" Del mismo modo pueden considerarse bienes piblicos mixtos y en este caso también son meritorios de
bienes publicos aun cuando estén también apoyados por el mercado y funcionar como industrias. Véase Buchwalter,
op. cit., p. 7. Véase Richard Swaim, “Public Culture and Policy Analysis” en Kevin Mulcahy y Richard Swaim
(eds.), Public policy and the arts, Boulder, Westview Press, 1982, p. 1.

¥ Mabire, op. cit., p. 15.

2 fdem.
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cuales parten las politicas culturales. Es decir, la manera en que se define la obligacion del Estado
de apoyar al arte y a la cultura parte del argumento de los beneficios para una sociedad
democratica. *°

Las concepciones propuestas son, en primer lugar, cuando la cultura se considera como
negocio, después cuando se considera como creacion de individuos, en tercer lugar cuando se
considera como educacion que eleva al pueblo y en cuarto lugar la cultura entendida como
patrimonio e identidad de una comunidad o un pais.”'

El ejemplo claro de la primera vision de la cultura es la politica cultural en Estados
Unidos. En este pais la idea de cultura como negocio es lo que prevalece en la sociedad: las
manifestaciones culturales mientras produzcan ganancias y sean autosuficientes son dignas de
existir. Dentro de un esquema de mercado, los proyectos culturales que no sean negocio son un
lujo prescindible, el Estado no tiene por qué estar involucrado ampliamente. La cultura es vista
como un complemento, todo lo importante que se quiera, pero que no es indispensable para la
vida social. A menos que sea negocio, como en el caso de las industrias de television. En este
esquema, las formas de cultura predominantes son las de los medios de comunicacion.*

Meéxico se ubica dentro de la vision del otro extremo que propone A. Ruy Sanchez. Las
politicas culturales del Estado mexicano han reflejado la actitud social respecto de lo que es la
cultura. En el Estado post-revolucionario (aunque el apoyo a la cultura estaba bien arraigado ya
desde finales del siglo XIX) se consideré a la cultura como patrimonio y definicién de la
identidad nacional. El gobierno asumi6 el papel de principal responsable de la difusion cultural y
se tradujo en un gasto gubernamental grande.” Las politicas culturales se enmarcaron en una
labor basada en simbolos porque, como dice B. Mabire, el legado cultural fue base del orgullo de
pertenecer a la nacion mexicana.*

En el caso del cine en México, esta vision de la cultura se tradujo en politicas
patrimonialistas, en términos de Ruy Sanchez. El inicio del fomento al cine, en la década de los

treinta, es parte de la politica cultural general que apoyaba el movimiento de los pintores

muralistas mexicanos. El nacionalismo del Estado mexicano predominaba en las artes plasticas,

3% Alberto Ruy Sanchez, “El lugar de la cultura” en Carlos Elizondo y Carlos Maira (eds.), Chile-México.
Dos transiciones frente a frente, México, Cide-Grijalbo-Chile Ministerio de Relaciones Exteriores, 2000, p. 381.

3 [dem.

2Ibid., p. 382 y 383.

33 Ibid., p. 384.

34 B. Mabire, op. cit., p. 11.
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el cine, la danza, la musica y buena parte de la literatura, asi como el énfasis en la educacion. A
partir de la posguerra, pero sobre todo en los afios setenta, se intentd convertir al cine mexicano
en un monopolio del Estado. Se construyd un aparato estatal muy grande para la produccion,
distribucion y exhibicion de peliculas mexicanas, el Banco Cinematografico se convirtio en la
empresa publica controladora de todo el ramo. Ademas, los productos que resultaron de esa
infraestructura publica tuvieron un alto contenido ideoldgico, derivado de la politica del Estado.*”

Sin embargo, las politicas culturales del gobierno mexicano en los afios ochenta y los
afios noventa se transformaron, en un intento de asimilar las tendencias de finales del siglo. Se
genera un viraje de ideologia, reflejado por las presiones econdmicas, la globalizacion y el
cambio de la relacion Estado y sociedad.*

Por consiguiente, varios autores, como Garcia Canclini, argumentan que la politica
cultural se ha configurado de distintos modos segun las perspectivas ideologicas, los modos de
estructurar la relacion entre politica y cultura y en relacion con los agentes que las sustentan. De
modo que se propone una clasificacion de paradigmas de modelos en que se organizan las
politicas culturales. *’

El primer paradigma es el mecenazgo, en el que se apoya a la creacion de la alta cultura
(la estética elitista de las bellas artes) mediante fundaciones industriales y empresas privadas, se
basa mayormente en la libre creatividad de individuos. Es el tipo de esquema que se origin6 en
los encargos de los papas, reyes y principes, pero que se desarrolld en la acumulacién econémica
burguesa.™®

El segundo paradigma el de las politicas culturales se define por la presencia importante
del Estado (el que predomind en México en la época posrevolucionaria). Son el Estado y los
partidos politicos los impulsores de las politicas de apoyo a la cultura que se dedican a promover
la preservacion del folclor como nicleo de la identidad nacional.*

Recientemente estas formas de politica cultural han enfrentado nuevas circunstancias de
reacomodo ideologico y econémico en el mundo debido a los proceso globalizadores, lo que dio

paso a un nuevo paradigma. El tercer paradigma se denomina privatizacion neoconservadora, en

el cual son empresas privadas nacionales y transnacionales los principales agentes promotores. Es

3% A. Ruy Sanchez, op. cit., p. 385.
3 Ibid., p. 386.
37 Garcia Canclini, op. cit., p. 28. Véase también Coelho, op. cit., pp. 388-389.
3% Garcia Canclini, op. cit., pp. 41-45.
39
Idem.
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la corriente hegemonica en la actualidad, se han transferido al mercado las acciones publicas de
la cultura.”’ En estas tendencias de adelgazamiento del Estado (désétatisation) se han cerrado o
vendido empresas estatales para trasladarse a administracion privada, se ha acudido a la
subcontratacion y se ha promovido la industrializacion de las artes, para que sean autosuficientes
y que funcionen como industrias.*’

El ambito cultural se transform6 y las fuerzas comerciales y mercadotécnicas se
convirtieron en las principales impulsoras de la produccién cultural y se organizaron en industrias
culturales. Los bienes culturales y artisticos se dejaron de considerar bienes publicos o necesarios
de accion estatal para su existencia. Las industrias culturales asumieron el papel de productoras
de esos bienes.** Esto fue consecuencia de la aparicion de publicos y del incremento del interés y
la demanda de servicios culturales, sobre todo en la Ciudad de México, que llevo a otros actores
sociales y econdmicos a interesarse en la produccion y distribucion de los bienes y servicios que,
historicamente, habia manejado el Estado.*

El concepto de industrias culturales fue acufiado por Theodor Adorno y Max Horkheimer
para referirse a la cultura de masas y a las artes, que han adquirido en su naturaleza ambivalente:

. S, . . . 44 .
pueden ser representaciones culturales, pero también industria y negocio.” En la actualidad, la

O I1bid., p. 42.

*I'P. Boorsma, A. Van Hemel y N. Van der Wielen, Privatization and Culture: Experiences in the Arts,
Heritage and Cultural Industries in Europe, New York, Springer, 1998.

*2E] cine nacional sirve como ejemplo claro de este fendmeno de industrializacion cultural. Paso de ser un
proyecto estatal en la década de los 30, 40 y 50 a ser una industria con muchos mas actores involucrados en los 60,
70 y 80. Esta transformacion se ilustrara en el capitulo siguiente.

BVictor Manuel Alvarez, La administracion federal en el fomento y la difusion de la cultura y las artes: el
cambio en la politica cultural mexicana (tesis), México, El Colegio de México, 2004, p. 39. Véase también Carlos
Monsivais, “Notas sobre la cultura Mexicana en el s. XX (El cine nacional)” en Daniel Cosio Villegas et. al.,
Historia general de México, México, El Colegio de México, pp. 1506y ss.

* El concepto de industria cultural se utilizd para denotar un fenémeno corruptor de las estructuras
culturales de los afios cuarenta en Estados Unidos. Los autores de la escuela de Frankfurt, Adorno y Horkheimer,
criticaban los productos de cultura facil que se ofrecian como un sedante que impedia la reflexion, significaban el
fracaso de la razon en la sociedad moderna. Desde su perspectiva, la industria cultural perseguia un mercado pasivo
de consumidores al cual no se ofrecia nada mas que entretenimiento facilmente asimilable: la cultura de masas. Ellos
creian que la cultura se habia transformado por los procesos tecnologicos e ideologicos del capitalismo, para ellos la
interpretacion econdémica de los procesos culturales (como se fue convirtiendo el cine a mediados del siglo XX en
Meéxico y todo el mundo) era la expresion del desastre. En sentido contrario a la vision europea del arte que, segun su
argumento, permitia explorar la experiencia reflexiva. A este respecto argumentan: “Del proceso de trabajo en la
fabrica y en la oficina s6lo es posible escapar adaptandose a él en el ocio. De este vicio adolece, incurablemente, toda
diversion. El placer se petrifica en aburrimiento, pues para seguir siendo tal no debe costar esfuerzos y debe por tanto
moverse estrictamente en los railes de las asociaciones habituales. El espectador no debe necesitar de ningin
pensamiento propio (...) Toda conexion légica que requiera esfuerzo intelectual es cuidadosamente evitada”
Horkheimer y Theodor W. Adorno, “La industria cultural. Ilustracién como engafio de masas” en Dialéctica de la
Ilustracion, trad. de Juan José Sanchez, Madrid, Trotta, 1994, pp. 181 y 182. Ademas, el cine de Hollywood se habia
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Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)
retomo el concepto de industrias culturales y lo define como “las que producen y distribuyen
bienes o servicios culturales que, considerados desde el punto de vista de su calidad, utilizacion o
finalidades especificas, encarnan o transmiten expresiones culturales independientemente del

5545

valor comercial que puedan tener.”" El ejemplo claro de una industria cultural es la industria del

entretenimiento estadounidense, en la que abundan los valores de negocio y el Estado se
involucra muy poco.*®

A partir de la década de los ochenta en México y en todo el mundo, las presiones del
presupuesto limitado derivado de las crisis econdmicas internacionales y los nuevos paradigmas
econdmicos exigian la reorganizacion estatal. Como consecuencia se restringio el gasto publico
en cultura y en las areas que ya no se consideraban prioritarias. Es asi como la iniciativa privada
ocupa espacios insuficientemente atendidos a causa de la reduccién de inversion estatal. El
Estado contemporaneo, debilitado y agobiado por preocupaciones siempre mds urgentes, ya no
puede sostener el aparato estatal de fomento a la cultura de las décadas anteriores. Como
consecuencia, el apoyo estatal al arte siempre esta en la necesidad de justificar su existencia. */

El cuarto paradigma se refiere a la situacion ideal de politica cultural en una sociedad
democrética: las politicas dentro de un esquema de democratizacion cultural. Las politicas en
este esquema se basan en el principio de que la cultura es una fuerza de interés colectivo que no
puede estar a merced de las disposiciones ocasionales del mercado, por lo tanto debe ser apoyada
por el Estado. Busca crear condiciones de acceso igualitario a la cultura para todos. Se trata de un
esquema donde figura el Estado con sus instituciones culturales, pero también las asociaciones

civiles y las empresas privadas con sus propias instituciones culturales. El Estado tiene un papel

importante en el fomento directo de la cultura, pero también en la regulacion del mercado en un

convertido en negocio: “El cine y la radio no necesitan ya darse como arte. La verdad de que no son sino negocio les
sirve de ideologia que debe legitimar la porqueria que producen deliberadamente.” /bid., p. 166. Véase también
1bid., pp. 165-212.

#Segun se dice en la Convencion sobre la proteccion y promocién de la diversidad de las expresiones
culturales adoptada por la UNESCO en 2005. También es importante mencionar que segun Teixeira Coelho, se
demuestra facilmente la aportacion econémica de las industrias culturales pues en Estados Unidos y Europa generan
un gran porcentaje del ingreso nacional, sobre todo pensando en la industria de cine de Hollywood. Coelho, op. cit.,
p. 291.

*El Tratado de Libre Comercio establecido entre Canada, México y Estados Unidos incluye dentro del
término de industria cultural a: la publicacion, distribucion o venta de libros, revistas o periddicos; la produccion,
distribucion, venta o exhibicion de peliculas; la produccion, distribucion, venta o exhibicion de grabaciones
musicales y musica impresa; y a la comunicacion radiofonica o televisiva. T. Coelho, op. cit., p. 291.

*"T. Coehlo, op. cit., p. 383 y Garcia Canclini, op. cit., p. 42.
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contexto de globalizacion. En este esquema se asimilan las limitaciones de la administracion
cultural del paradigma estatal y se reconoce la participacion de actores externos al gobierno,
como la iniciativa privada y la sociedad, pero se enfatiza la importancia de la actuacion estatal
para dar las guias de las relaciones entre todos los actores.*®

Entonces, el tipo de politicas culturales y sus programas dependen de la definicién de
cultura que los gobiernos asuman.”’ En México, como explicaré en el capitulo siguiente, las
politicas culturales han variado a la par que la importancia que se le da a la cultura. Ahora bien,
lo que es importante tomar en cuenta es que el gobierno en México y en la mayoria de los paises

mantiene su interés por intervenir en el fomento a la cultura, aunque sea de maneras

;4. . . 50
espasmodicas e insostenidas.

La definicion de la politica cultural

La politica cultural se puede definir de distintas maneras. Por los actores que participan en su
elaboracion, se puede definir como “un programa de intervenciones realizadas por el Estado,
instituciones civiles, entidades privadas o grupos comunitarios con el objetivo de satisfacer las
necesidades culturales de la poblacién y promover el desarrollo de sus formas y expresiones
culturales”.’' A partir de esta concepcion, se especifican las acciones que emprenden esos actores:
“el conjunto de iniciativas tomadas por estos agentes para promover la produccion, distribucion y
uso de la cultura, la preservacion y la divulgacion del patrimonio histérico y el ordenamiento del

” 52
aparato burocratico responsable de ellas.”

Esta definicion agrega a varios actores dentro y fuera
del gobierno que construyen esa politica cultural, es una definiciéon que se asocia con el cuarto
paradigma que propone Ruy Séanchez, en el que la sociedad y el Estado participan
conjuntamente.”

Esta definicion se encuentra dentro de un contexto en el que no basta ya con una politica
cultural concebida como administracion del patrimonio histérico o como ordenamiento

burocratico del aparato estatal dedicado al arte, sino que es necesario que incluya a los actores de

dentro y de fuera del gobierno que se dedican a satisfacer las necesidades culturales de la

* Garcia Canclini, op. cit., p. 47.
7. Craik, art. cit., p. 10.

0 Ibid., p. 16.

°I'T. Coelho, op. cit., p. 380.

>2 Ibid., p. 382.

>3 A. Ruy Sanchez, op. cit., p. 47.
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poblacion. Bajo el supuesto de que la cultura es un asunto de interés nacional que no puede
dejarse a disposicion del mercado.™

Bernardo Mabire propone la siguiente definicion: las politicas culturales son “aquéllas
que exaltan y dan a conocer, entre su propia poblacion y en el exterior, el patrimonio de
creaciones y sensibilidades de una comunidad, basicamente por conducto de los medios de
difusion, no sin antes patrocinar su estudio o incluso contribuir directamente a reproducir el
legado para asegurar su permanencia; como éste suele ser una de las bases del orgullo de
pertenecer a la nacion, divulgarlo es una manera de avivar el patriotismo.”

Para Toby Miller y George Yudice, la politica cultural se refiere a las bases institucionales
que permiten canalizar tanto la creatividad artistica como los estilos de vida y los simbolos
colectivos. Esto quiere decir, la politica cultural adquiere la forma de ciertas guias regulatorias de
la accidn artistica. Esta definicion argumenta que la politica cultural delinea tareas burocraticas
(mds que creativas) que permiten, mediante la puesta en practica de politicas, reglas y programas,
que la comunidad artistica pueda crear cultura.’®Dentro de un esquema de politica piblica, la
politica cultural funciona como tal—es decir, se le puede considerar bajo sus lineamientos.’

La definicion es muy amplia y abarca muchas 4reas, pero mas que el componente
simbolico o ideoldgico, como proponen algunos autores, esta tesis se enfoca en la politica
cultural como un area que le concierne al analisis de politica piblica como cualquier otra. Lo que
quiere decir que se puede medir y analizar mediante los instrumentos y conceptos desarrollados
por el andlisis de la politica publica, la ciencia politica y la administracion publica. Es decir, la
politica cultural es importante para esta tesis, no por su valor intrinseco sino, porque se comporta
como cualquier otra politica publica que puede surgir para atender demandas publicas. Por
consiguiente, es posible conocer como un asunto como el fomento al cine en México se vuelve

un asunto de relevancia para el Estado.

Los elementos y las herramientas de una politica cultural
Los puntos de vista de la cultura en cada pais, como he anotado, definen los patrones que la

politica cultural asume. Estos patrones son influidos por las condiciones politicas y sociales de

*Garcia Canclini, op. cit., p. 26.

>> B. Mabire, op. cit., p. 11

> Toby Miller y George Yudice, Cultural Policy, London, Sage, 2002, p. 1.

>’ M.C. Cummings y R. S. Katz, The Patron State: government and the arts in Europe, North America, and
Japan, New York, Oxford University, 1987, p. 3.
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cada nacion pero también tienen elementos en comin que se encuentran en todos los
paises—elementos y herramientas administrativas que se observan constantemente.®

Las acciones que le competen al Estado en materia cultural son, en primer lugar, la
definicion del marco juridico que rige su propia actuacion y las relaciones con los demas agentes
culturales. Después, asumen la forma de mecanismos o herramientas operativas de fomento que
pueden ser intervenciones directas o indirectas de accion estatal para promover la produccion, la
distribucion y el uso de la cultura.”

En un esquema de subsidio directo el gobierno financia proyectos artisticos por medio de
estimulos o premios para los artistas. De este modo el gobierno no es el organizador directo de
los proyectos sino que participa mediante subsidios y apoyo monetario a los proyectos de los
creadores. El gobierno financia algunos proyectos sin esperar ganancias o beneficios de la
inversion pues, en teoria, el beneficio de ese financiamiento repercute en el conjunto de la
sociedad; pues sin el apoyo gubernamental la sociedad perderia la oportunidad de la cultura, una
actividad que se desea permanezca disponible (y a bajos costos).

Igualmente en este esquema, el Estado puede financiar la infraestructura de
organizaciones culturales y de ciertos departamentos gubernamentales. Se encarga de la
construccion y mantenimiento de instalaciones, por lo general de centros culturales, y también de
la promocién y el fomento a la producciéon cultural.®’ Las instituciones encargadas de la
promocion cultural funcionan con el presupuesto anual otorgado por el poder legislativo. Este
esquema de instituciones manejadas por el Estado para promover la cultura tiene ciertas ventajas
y desventajas. La ventaja es que el apoyo al arte estd asegurado por un presupuesto etiquetado
para los programas y proyectos que se propongan. La desventaja es que como todas las demas
organizaciones gubernamentales tiene que justificar su existencia y su necesidad de recursos
publicos cada afio, no s6lo contra otras actividades culturales sino contra todos los asuntos que
estan en la agenda legislativa—este es el caso del Instituto Mexicano de Cinematografia que

) . 62
ilustraré mas adelante.

% Dick Netzer, The subsidized muse: Public support for the arts in the United states, Cambridge,
Cambridge University, 1978, p. 43.

>*T. Coehlo, op. cit., p. 382.

60 Cummings y Katz, op. cit., p. 11 y D. Netzer, op. cit., p. 45.

o1 fdem.

2D, Netzer, op. cit., p. 49.
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Asi también, las acciones del Estado asumen la forma de esquema de intervenciones
indirectas, como la definicion de incentivos fiscales para la cultura.”” Los subsidios indirectos
como las exenciones de impuestos pueden ser de varios tipos. Se puede exentar un porcentaje de
los impuestos de propiedad (teatros, cines, galerias de arte) que pagan los productores de arte o
instituciones culturales. O, también, se puede exentar un porcentaje de los impuestos sobre la
renta o del impuesto predial, que es el que pagan los terrenos y propiedades inmuebles, a todos
aquellos individuos que inviertan en la produccion de arte para disminuir los costos de inversion
e incentivarla. **

La ventaja del primero es que se aligera la carga financiera de los artistas para que
inviertan en sus propios proyectos y la ventaja del segundo es que incentiva la inversion de
personas interesadas en la produccion artisticas, ya sean de la comunidad artistica o inversionistas
externos. La ventaja que tiene cualquiera de estos apoyos es que aligeran la carga del gobierno,
que es el responsable de fomentar la cultura.®” El Estado evita abrir y disponer de los fondos
gubernamentales y darlos directamente a los beneficiarios, y evita los costos de disponer de esos
recursos que podrian usarse para otros asuntos.*®

El Estado también estd obligado a determinar la regulacion. Es decir, a establecer los
limites en que la intervencion privada puede darse. Es necesario que se constituyan las reglas
para la inversion privada para asegurarse el acceso al mayor nimero de personas y la
competencia leal.”’

En muchos paises el Estado pone en funcionamiento medidas de protecciéon que, en

términos de J. Schnittman, se pueden definir como aquéllas politicas gubernamentales disefiadas

5 Los incentivos fiscales también tienen desventajas, sobre todo si el total a pagar de un impuesto no es una
cantidad muy importante, la cantidad deducida es muy pequeila, irrelevante para muchos inversionistas. O, también
es ineficiente si se dirige a organizaciones que raramente tienen un ingreso neto positivo. Véase D. Netzer, op. cit., p.
44.

4T. Coelho, op. cit., p. 387.

% Hay que tener en cuenta que la exencién de impuestos es un mecanismo que funciona mejor en paises
desarrollados, pues el presupuesto de sus gobiernos depende de los impuestos a la propiedad y al ingreso —en estos
paises el mecanismo es, de hecho, administrativamente plausible y de importancia cuantitativa—que en los paises
que dependen de los impuestos al valor agregado de los productos, como los que estan en vias de desarrollo. En el
caso de los paises como México, que el ingreso gubernamental por impuestos depende de los impuestos a las
importaciones y del valor agregado a los productos, la exencién de impuestos no es tan viable. Véase D. Netzer, op.
cit., p. 43.

% Cummings y Katz, op. cit., p. 11 y D. Netzer, op. cit., pp. 43 y 44.

7T, Coelho, op. cit., p. 387.
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para promover, fomentar o mantener industrias que estan en peligro ante la competencia
extranjera. **

El proteccionismo en las industrias filmicas de Latinoamérica, especialmente en México,
siempre habia existido. La idea de proteger los productos culturales nacionales frente a los
extranjeros se extendid durante la década de los noventa en las discusiones del GATT (Acuerdo
General sobre Tarifas e Intercambio). Se discutia la forma con la que deberia tratarse a los bienes
culturales, su intercambio internacional y su posible proteccién por parte de algunos estados
nacionales.®’

La polémica provocd la division. Por un lado, Francia y Canadd enfrentaron con
argumentos proteccionistas la politica aperturista y, por el otro, Estados Unidos insisti6 en
considerar a la cinematografia y a sus productos como bienes de intercambio sujetos a las reglas
generales del comercio internacional regulado por la OMC (Organizacion Mundial del Comercio)
y por sus acuerdos. Francia propuso el concepto de “excepcion cultural”, del que se apropiaron,
entre otros paises Brasil y Argentina, preocupados por la supervivencia de sus industrias
culturales, en particular la cinematografica. Este concepto se refiere a la propuesta de eximir
tanto a la cultura, como a sus actividades productivas, de la observancia de las reglas propias del
mercado, asi como a la puesta en funcionamiento de medidas de proteccién y de fomento para
evitar el debilitamiento de las identidades culturales nacionales.”

En suma, los mecanismos gubernamentales que estructuran la politica cultural pueden ser
subsidios directos (premios, préstamos, asignaciones de presupuesto), el mantenimiento de
infraestructura fisica e institucional, exenciones fiscales, medidas proteccionistas de comercio

. - - 71
exterior y la regulacion del mercado interno.

Dilemas y dificultades
Hay que considerar que la politica cultural esta restringida por ciertos limites impuestos por el

papel del Estado moderno. La politica de fomento a las artes se ve obligada a estar siempre

5% Jorge A. Schnittman, Film Industries in Latinamerica: Dependency and Development, Norwood, Ablex
Pub. Corp., 1984, pp. 4-6.

% Parte de los apuntes de Jorge Coscia, presidente del Instituto Nacional de Cine y Artes Audiovisuales
(INCAA), tomado de http://porlanuevaleydecine.blogspot.com/2007/11/la-importancia-de-la-cuota-de-pantalla.html
(25 de junio de 2009).

70 Frau-Meigs, "Excepcion cultural', politicas nacionales y mundializacion: factores de democratizacion y
de promocion de lo contemporaneo", Quaderns del Conseil de I’Audiovisual de Catalunya, no.14, 2002, pp. 3-6.

"'yéase: T. Coelho, op. cit. ; Buchwalter, op. cit. ; Cummings y Katz, op. cit., Schnittman, op. cit. ; Swaim,
op. cit. ; y Mabire, op. cit., p. 18.
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justificando su existencia ante los problemas que tiene que resolver el gobierno. El problema que
estudio en esta tesis parte del hecho de que el gobierno mexicano (como en todo el mundo)
cambio su papel respecto del apoyo a la cultura. Después de haber asumido un rol protagénico
como principal benefactor de las artes, paso6 a tener una relacion mucho mas lejana con ellas (a lo
que se le dice arm’s length role). El cambio en la visidn gubernamental derivado de las
restricciones presupuestales exige que los actores gubernamentales se esmeren en la rendicion de
cuentas de todas aquellas acciones que se financian con recursos publicos.”

Como resultado, se ha comenzado a cuestionar cada vez con mas insistencia la pretendida
relevancia del gasto piblico en las artes y la cultura.”” Se ha cuestionado si sera tanta la
importancia cultural del arte para una sociedad como para que el gobierno gaste en esos temas,
sobre todo en una época en la que el gasto estd tan restringido y habiendo otros sectores que
pueden ser considerados mucho més importantes y que, incluso, pueden demostrar mayores
beneficios en términos econémicos (tales como la educacion, la industria petrolera, entre otros).
Esto es porque, en general, tanto el arte como el cine no pueden probar beneficios econdémicos
claros y més bien se apoyan en los beneficios sociales y culturales que pueden proveer a la
larga.™

Dice Garcia Canclini que “los politicos y el gobierno suelen dar por supuesto que la
sociedad tiene problemas mas apremiantes, sobre todo en tiempos de austeridad, de modo que
prefieren dejar que las demandas culturales cuyas actividades interesan a minorias y repercuten
poco en los movimientos del electorado, se resuelvan entre grupos y organismos privados.”” Es
por eso que en México siempre se duda de la importancia de los proyectos culturales impulsados
por diversos protagonistas que, entre dimes y diretes, se disputan el presupuesto. Por eso, se ve
una falta de coordinacion explicita que de coherencia a las acciones estatales con relacion a la

cultura, como ocurre en mayor medida en las politicas econémicas, de salud o de combate a la

2. Craik, art. cit., 6.

3Sobre todo porque la politica cultural significa mantener instituciones y organizaciones culturales que
administren y gestionen los programas destinados al fomento cultural. Lo que requiere de financiamiento de
infraestructura y gasto de recursos operativos y de personal. Ademas que la modernizacion administrativa establece
criterios que deben cumplirse, tales como la rendicion de cuentas, la transparencia, la eficacia y a la vez el disefio de
programas que estén de acuerdo con lo que el ciudadano quiere y, por supuesto, evitar la ineficiencia de un aparato
burocratico grande. Véase J. Craik, art.cit., p. 9.

™ Ibid., p. 7.

7 N. Garcia Canclini, op. cit., p. 13.
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pobreza. El ambito cultural se queda sin estructura clara en el que conviven instituciones y
agentes diversos.’®

Adicionalmente, se requiere cada vez mas que los programas y proyectos prueben su
eficiencia y otros valores provenientes de la modernizacion administrativa. En este contexto, el
proceso de toma de decisiones para apoyar uno u otro asunto tiene que contar con la
convergencia entre la debida importancia del asunto, los supuestos de modernizacion
administrativa bien cumplidos, su viabilidad burocritica y los intereses politicos de los
interesados.”’

Es por eso que, partiendo de estos hechos, el objetivo de esta tesis es explicar por qué, si
la participacion del gobierno en el fomento al cine presenta tantos obstaculos, se decide subsidiar
al cine si es caro y no genera sus propios ingresos. Pero es necesario primero definir como es en
la teoria y en la préctica la accion estatal para fomentar al cine. Partiendo de los elementos de

politica publica y de politica cultural y a partir de los casos en otros paises se puede definir la

politica de fomento al cine.
4. LA POLITICA DE FOMENTO AL CINE

La relevancia de la actuacion estatal en el cine

El cine es una institucion social compleja que puede ser estudiada desde varios puntos de vista y
por distintas disciplinas: la critica de cine, la sociologia de sus temas, la economia de su industria,
entre otras. La industria del cine estd determinada simultdneamente por una serie de factores
estructurales y situacionales. En la practica, todos estos factores interactian en procesos
complejos, a veces complementandose y otras veces contradiciéndose. El resultado se encuentra
en las dificultades historicas del crecimiento y el desarrollo de la industria cinematografica en
México.”® En este caso, me enfoco a estudiar los factores sociales, econémicos y politico-
gubernamentales que afectan el crecimiento y el desarrollo de la industria nacional del cine en

México.

76 7
Idem.

], Craik, art. cit., pp. 7y 12.

78 Schnittman, op. cit., p. 1.
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El cine es un campo complejo, dificil de delimitar. Se puede considerar parte de la
cultura, se puede concebir como una industria o como arte reflejo de la identidad nacional,
finalmente, es una mezcla de todos esos elementos. Ahora bien, sea cual sea la combinacién que
se elija, la accion del gobierno para fomentarlo ha existido desde sus inicios y son muchos los
argumentos con los que se justifica que el cine, como industria cultural, requiera de politicas
publicas de estimulo y regulacion, y que, como arte y cultura requiera de politicas de proteccion.

El cine como industria funciona en diferentes etapas, produccion, distribucion y
exhibicion, y se constituye en un proceso productivo.”’En primer lugar esté la produccion, que es
la parte artistica y creativa del proceso, y que es importante que el gobierno la fomente para
garantizar la vida del cine. En segundo lugar, estd la distribucion, es la parte del proceso en la que
se hacen copias de la pelicula, se promueven, por medio de la mercadotecnia, y se distribuyen a
las salas donde seran exhibidas. Finalmente son las compatfiias exhibidoras quienes llevan el
producto final a los consumidores, los espectadores.™

Visto como industria, muchos estudios de politica cultural excluyen al cine de su dmbito
porque lo consideran mas cercano al de los negocios y las ganancias econdmicas, y tiende a caer
en la clasificacion de “comunicaciones” mas que de “cultura”. No obstante, es precisamente por
la importancia que tiene (dada su predominancia econdmica, mucho mayor que en otras artes) por
lo que es necesario que los gobiernos establezcan politicas que lo regulen y promuevan.®'

Algunos autores argumentan que la participacion del Estado es necesaria para garantizar
que funcione en tanto industria, pero también para fomentar su desarrollo —es decir, que brinde
espacio para la expresion de un mayor nimero de personas y, al mismo tiempo, que sea visto por
un publico cada vez méas amplio— ya que es la base para cimentar la identidad de la nacion.
También existen argumentos econdmicos, por medio de los cuales puede asegurarse que la
industria filmica reporta enormes ganancias, al generar empleos, promover la inversion y atraer al
turismo.*

Ahora bien, es importante tener en cuenta que la politica cultural — como cualquier otra

area de politica publica—estd sometida al cuestionamiento constante respecto de sus costos y

™ fdem.

80 7
Idem.

817, Miller y G. Yudice, op. cit., p. 72.

%2 Buchwalter, op. cit., p. 7'y Payne, op. cit., p. 11.
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beneficios, para hacerse realmente acreedora al apoyo gubernamental. Por tanto, la existencia del
apoyo siempre esta comprometida con la voluntad politica y las restricciones presupuestarias.™

Como sucede en otras areas, el apoyo gubernamental al cine viene después de la politica.
Es decir, primero se da el debate de lo que le conviene al interés ptiblico. También en el cine hay
grupos que se organizan para recibir apoyo del Estado, y que cuentan con aliados entre algunos
lideres de la opinion publica y, en general, en la comunidad artistica directamente interesada. No
obstante, los problemas, los asuntos y las maneras para resolverlos no son siempre aceptados
universalmente.**

El cine y la cultura deben demostrar su validez para el pais y su impacto econémico,
siempre debe haber argumentos validos para probar su importancia ante el debate publico porque
siempre estan en peligro de ser cuestionados—como con una espada de Damocles colgando
encima de ellos. Porque, como dicen algunos autores, lo que el gobierno da también puede
quitarse.® De acuerdo con esto, el fomento al cine es un 4rea que esta en constante justificacion
de su existencia, porque son muchos los argumentos en contra. Uno de los objetivos de esta tesis
es explicar por qué sobrevive.

Es importante mencionar que el fomento al cine se ha basado también en las concepciones
que se tengan de la cultura y del tipo de politicas con las que se aborde el fenomeno de la cultura.
El esquema de cultura que se vivié después de la revolucidon también se reflejo en el cine. La gran
injerencia del Estado para fomentar y promover la identidad nacional y legitimarse. Después el
cine también cambié a una concepcion mas de mercado. *°

La intencion de esta tesis es estudiar a la politica publica de fomento al cine y a la politica
cultural mas alla del simbolismo que, sin duda, la ha acompafiado como un medio estatal para
legitimarse por medio de la identidad nacional y el discurso post-revolucionario®’, y mas alla de
sus resultados y su modo de ejecuciéon. Me interesa explicar el proceso por el cudl se toma la
decision de actuar, asi como el lugar que ocupa en la agenda publica y como llega a ocupar ese

lugar.

8 Swaim, op. cit., p. 1

8 [dem.

% Ibid., p. 2.

% Véase A. Ruy Sanchez, op. cit.

¥7 Como se estudia ampliamente en B. Mabire, op. cit. Y también en Alina Hernandez, México expuesto.
Exhibiciones de arte y poder de la politica cultural neoliberal (1988-2004)(tesis), México, El Colegio de México.
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Los elementos de una politica de fomento al cine

La politica de fomento al cine se refiere al apoyo, financiamiento, legislacion y regulacion del
proceso productivo cinematografico (en todas sus etapas, produccion, distribucion y exhibicion).
Como toda politica cultural, una politica de fomento al cine tiene elementos operativos que se
pueden encontrar en todo el mundo. En todos los casos se aplican medidas directas o indirectas.
Entre las medidas directas figuran el financiamiento gubernamental para producir, distribuir o
exhibir peliculas, la entrega de premios (para financiar proyectos) a artistas destacados o la
formacion y el mantenimiento de infraestructura e instalaciones para apoyar la creacion de
peliculas.™

Entre las formas indirectas, se encuentran los esquemas de exencion de impuestos o de
incentivos fiscales que estimulen la inversién en proyectos cinematograficos y, por tanto, que
activen la industria sin la injerencia directa del gobierno; las medidas regulatorias que protejan a
los productos cinematogréficos de los productos extranjeros y de la competencia desleal dentro
del mercado nacional; incluso, las medidas de comercio exterior que protejan a la industria
cinematografica mediante la entrada regulada de productos extranjeros al pais.*

Algunos autores, como Jorge A. Schnittman, consideran que hay una relacion clara entre
el crecimiento de la industria de cine nacional con la existencia, caracteristicas y modo de
funcionamiento de ciertas politicas estatales de fomento a la produccién, en especial las de tipo
proteccionista.”

Es decir, se puede regular el nivel de las importaciones de peliculas extranjeras.
Asimismo, se pueden establecer medidas de proteccion, como el imponer un limite a los precios
que se cobran en taquilla. Incluso, se puede exigir un porcentaje minimo de exhibicion de
peliculas nacionales. Todas estas son medidas gubernamentales que pueden favorecer a la
produccion cinematografica nacional.”!

La actuacion del Estado en el fomento al cine se basa en su problema econémico. Segiin
J. Schnitmann, la industria cinematografica no puede operar Optimamente porque no se han

alcanzado las economias de escala necesarias. No puede crecer porque sus costos siguen siendo

altos y sus ganancias bajas. En un pais como México, la industria cinematografica no es viable

¥ Statistics Canada, Canadian Culture in Perspective: An Statistical Overview, Ottawa, Ministry of
Industry, 2000, p. 17.
¥Cummings y Katz, op. cit., pp. 3-5.
% J. Schnittman, op. cit., p. 5.
91 7
Idem.
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econdmicamente, pero se tienen que considerar también los aspectos culturales, asi como la

necesidad de proteger por lo menos parte del mercado nacional.’

La politica de fomento al cine en la practica

El apoyo gubernamental al cine, como he argumentado, debe fundamentarse en la necesidad de
promover y proteger los productos nacionales. Idealmente, existen mecanismos y medidas para
lograrlo. Ahora me dedicaré a observar lo que ocurre en la préctica.

Como dice B. Mabire, las politicas culturales poseen un caracter indefinido que se
atribuye a la escasez de datos, y a la diversidad de sus herramientas y de sus &mbitos de accion.
Es por eso que se hace mas dificil la tarea de evaluar y medir con exactitud sus resultados, pues
aunque se intente, no se puede juzgar la eficacia de las politicas culturales con indicadores
pertinentes como se puede medir la eficacia de las estrategias econdmicas.”

No obstante, es importante tener en cuenta las experiencias en otros paises para darnos
idea de la naturaleza de las politicas culturales en México. En los ltimos afos se ha hecho un
gran esfuerzo por crear indicadores que permitan evaluar las politicas publicas de fomento a la
cultura. Esto, con el objetivo de que el ciclo de politicas publicas se complete con la
retroalimentacion y evaluacion de las politicas.”

El apoyo al arte y al cine ha existido en todas las naciones occidentales, de un modo o de
otro. Hay distintos tipos de politicas culturales y de instituciones que se dedican a ponerlo en
practica. Tener en cuenta la forma en que se desarrolla la politica cultural y considerar las
acciones referidas al cine en otros paises nos permite tener una vision mas amplia para analizar y
evaluar la politica en México.

La mayoria de las industrias de cine alrededor del mundo son apoyadas estatalmente, con
las excepciones de Estados Unidos y de la India, ya que sus mercados internos son lo

suficientemente grandes como para poder producir sin subsidios —los casos mas importantes de

subsidio al cine son Francia, Espafia e Italia.

%2J. Schnittman, op. cit., pp. 7-10.

% B. Mabire, op. cit., p. 14. Véase también D. Netzer, op. cit., p. 50.

%Tal es el caso de la UNESCO, que cuenta con una amplia base de datos con indicadores de cultura de todo
el mundo; su objetivo es asistir a los gobiernos para que desarrollen un marco analitico para recopilar y analizar
datos de politica e industria cultural (a lo que en inglés se llama statistical capacity building). Asimismo, se han
dedicado a esta tarea también otros organismos internacionales tales como, la Comision Europea, la Commonwealth
Foundation, la Organizacion de Estados Iberoamericanos, entre otros. Véase http://www.ifacca.org/.

%Cummings y Katz, op. cit., pp. 3-5.
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No obstante, algunos autores argumentan que hay que considerar que Estados Unidos
dispone de un amplio abanico de ayudas estatales en forma de créditos fiscales, comisiones
estatales, regionales y metropolitanas en materia cinematografica, asi como subsidios
“encubiertos” (mediante la reduccion de los impuestos locales y la provision de condiciones para
la produccion). Después de todo, es conocido que existen leyes de filmacion en los estados de la
federacion que proveen de condiciones favorables para la producciéon dentro del territorio, e
incluso financiamiento de una parte de la producciéon —que, en algunos casos, podria cubrir los
salarios de los actores.” Este conjunto de ayudas estatales nos permite explicar en parte el éxito
de la industria hollywoodense, aunque el discurso oficial de los empresarios y del Departamento
de Comercio de Estados Unidos se concentre en asegurar que el comercio de los medios de
comunicacion trazan directrices de desarrollo econémico y que Hollywood es una empresa libre,
en la que el gobierno de Estados Unidos no interviene.”’

La opiniodn general es que el gobierno debe involucrarse en el financiamiento o fomento al
cine.”® Y, en efecto, la tendencia prueba esa creencia: la industria francesa de cine ha recibido un
intenso apoyo estatal a lo largo de los ultimos cincuenta afios. También la entrada de dinero
estatal ayudo al resurgimiento del cine britanico en las ultimas décadas. *°

La politica de fomento al cine en Canada es siempre un ejemplo exitoso en todos los
textos académicos que estudian el fomento al cine. La politica se distingue por llevar a cabo
medidas de proteccién importantes —derivadas del concepto de “excepcion cultural” que
distingue al cine de otras industrias. La politica canadiense también incorpora otros instrumentos.
Los instrumentos legales que se ponen en practica en Canadé son la regulacion de la industria
cinematografica, la legislacion de fomento y la de derechos de autor.'®

Los instrumentos directos se observan cuando el Estado es el propietario de ciertas

instalaciones como estudios, escuelas de cine, filmotecas y administra directamente las

% «“America’s subsidies for filmmaking. The money shot”, The Economist, 13 de agosto de 2009.

7 Toby Miller, Nitin Govil et. al, El nuevo Hollywood. Del imperialismo cultural a las leyes del marketing
trad. de Nuria Pujol i Valls, Barcelona, Paidés, 2005, pp. 68 y 69.

% La industria cinematografica norteamericana naci6 con fuerte impulso estatal, bajo la concepcién de que
el cine generaba necesidades de consumo que el pais podia satisfacer con la exportacion de su produccion al mundo.
Cabe destacar que en Estados Unidos, los estados federales otorgan fuertes incentivos impositivos y facilidades para
la produccion cinematografica, a través de las film commissions. Pablo Perelman y Paulina Seivach, La industria
cinematogrdfica en la Argentina: Entre los limites del mercado y el fomento estatal, Buenos Aires, Laboratorio de
industrias culturales, 2003, p. 27.

% Carl J. Mora, Mexican Cinema, Jefferson, McFarland and Company, 2005 p. 254.

1% Statistics Canada, op. cit., p. 17.
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instituciones de fomento al cine, ademéds de generar financiamiento a los proyectos
cinematograficos, a su distribucion y a su exhibicion.'”"

La exencion de impuestos para fomentar la produccion es un instrumento indirecto (en
Canada se llama Investment Tax Credit for Feature Films). Incluso entre las provincias
canadienses mds reacias al financiamiento directo al cine, se considera que las exenciones de
impuestos son una manera innovadora de intervencion gubernamental.'®

Por lo que se refiere a los instrumentos de tipo proteccionista, que forman una parte
esencial de la politica de fomento al cine canadiense, son el ejemplo del empleo del concepto de
“excepcion cultural” —que Canadé aplica a todos los tratados comerciales que firma con otros
paises—, la definicion del minimo nimero de peliculas canadienses que deben exhibirse al afio,
el tiempo minimo que deben permanecer exhibiéndose y la restriccion del numero peliculas
extranjeras que se exhiben en ese pais.'”

La definicion del nimero minimo de peliculas nacionales que se exhiben se denomina
cuota de pantalla. La cuota de pantalla es un requisito respecto de la cantidad obligatoria de
peliculas nacionales que deben exhibirse en un periodo determinado. Es una medida que los

104 Esta medida

Estados han adoptado a fin de proteger su cinematografia en el mercado interno.
se aplica también en Francia, bajo el argumento que considera que la cultura es no solo
importante sino esencial para un pais moderno.'® En ese pais también se aplicé un impuesto a las
peliculas extranjeras que se acumula en un fondo dedicado a la produccion nacional.'

Las medidas proteccionistas en Canadd y en todo el mundo parten del hecho de que es

imposible ignorar el impacto del cine de Hollywood.'"”” El problema de desarrollar un cine

nacional se resiente en todo el mundo, todos los paises se enfrentan a la expansion de las

! Ibid.

102 Payne, op. cit., p. 42.

193 Statistics Canada, op. cit., p. 17.

1% Ponencia del presidente del INCAA, Jorge Coscia, para un ensayo sobre temas de politica cultural
argentina, proximo a editarse, tomado de http:/porlanuevaleydecine.blogspot.com/2007/11/la-importancia-de-la-
cuota-de-pantalla.html

1% Manuel Estrada, "Una retrospectiva de la cinematografia en México. Historia de pelicula”, no. 83.
Meéxico, Revista Mexicana de Comunicacion, 2003, p. 1.

1065 R, Lépez y J. D Cano, "El mejor afio filmico,1958:138 cintas; el peor, 97: sélo nueve", El Financiero,
Cultura, 29 de marzo del 2006.

197 Andrea Noble, Mexican National Cinema, London-New York, Routledge, 2005, pp. 13 y 14.
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peliculas producidas por el gran mercado que es el estadounidense—que, por su lado, lucha por
acaparar el mayor porcentaje del mercado mundial.'®®

No obstante, dicen algunos autores, el problema se agrava todavia mas porque México,
como Canada, comparte fronteras con Estados Unidos.'”A. Noble dice, que no todo pais en vias
de desarrollo deberia tener una industria de cine nacional, pero México si. No solo por su historia,
sino porque, como Canadéa, México se define a si mismo por lo que no es: México no es Estados
Unidos. Para los mexicanos, las peliculas son una defensa para evitar ser absorbidos
culturalmente por los Estados Unidos.''" Sin embargo, en 2004, por ejemplo, el 60 % de las

111

peliculas que se exhibieron en México provenian de Hollywood. " Es por eso que, segun este

argumento, no solo se justifica la acciéon gubernamental para fomentar el cine nacional, sino que
es necesaria.''?

En el caso de Canada, el gobierno apoya con fondos publicos la produccion de cine. Asi
como el mercado mexicano representa un objetivo importante para las compaifiias
estadounidenses, el canadiense es igualmente susceptible a esa invasion. Para los canadienses, es
importante definirse culturalmente y mantenerse diferentes ante Estados Unidos. No obstante, esa
preocupacion ha sido adoptada firmemente por el gobierno canadiense, pues negocio dejar fuera
del tratado de libre comercio a las industrias culturales, en contraste con el gobierno mexicano.'"”
Los resultados de la politica canadiense muestran claramente su eficiencia: con un promedio de
261 peliculas producidas al afio entre 1999 y 2003. ''*

Ademas del apoyo a la produccion, existe otro tipo de apoyo indirecto que se puede
observar en Francia, Espafa y otros paises de Europa. En este esquema, las televisoras nacionales

deben destinar, por ley, parte de sus utilidades a la produccion de cine. En el caso de Espafia, las

1% En palabras de Noble: “De un modo o de otro, todas las naciones que buscan desarrollar un cine nacional
se enfrentan a la presencia de Hollywood (...) Hollywood se percibe como “vanguardia” industrial y lidera la
innovacion tecnoldgica, la inversion y la produccion dirigida al placer. Pero, paradojicamente, “Hollywood” y todo
lo que representa constituye un importante oponente de los cines nacionales: la apariencia seductora de sus peliculas,
el gasto inmenso en produccion y tecnologia y la presencia constante de sus peliculas en todo el mundo, todos estos
elementos prejuician, limitan y moldean el cine local.” /bid., p. 13.

109 Seguin, "Movies of the weak", Canadian Business (19), p. 1.

11ONoble, op. cit., 13,

" Victor Ugalde, "Panorama de la produccién cinematografica nacional", Estudios Cinematogrdficos, no.
26, 2005, p. 55.

12 C. Mora, op. cit., p. 255.

3. Mora, Ibid.,p. 254.

4 Victor Ugalde, “;Fiesta o responso?”, Toma, num. 4, 2009, p. 21.
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compaiiias televisores estan obligadas por ley a invertir 5% de sus ganancias en cine; el dinero se
va a un Fondo de Ayudas destinado a la inversion para la produccion de peliculas nacionales.'"”

En Espafa, ademas existen ciertas medidas fiscales dirigidas a la atraccion de capitales
ajenos al mundo audiovisual, para que inviertan en produccion cinematografica, bajo la figura del
coproductor financiero, que puede desgravar hasta un 18% de su inversion, es decir, un
porcentaje igual al que se aplica a los productores audiovisuales. La institucion encargada del
fomento al cine, el Instituto de Cinematografia y Artes Audiovisuales, tiene funciones amplias y
un papel importante como agencia estatal para el fomento de la produccion cinematografica.''®

En Argentina, para tomar un ejemplo latinoamericano, se ha puesto en marcha una
politica de fomento al cine muy amplia que se refleja en sus resultados. México produjo un
promedio de veinte peliculas al afio entre 1999 y 2003, en tanto que Argentina produjo cuarenta y
dos en el mismo periodo. La politica de fomento argentina incorpora varios instrumentos a traveés
de los cuales los productores nacionales se benefician con créditos, subsidios, cuotas de pantalla
y regulacion. Al igual que en Francia, en Argentina se cobra un impuesto a cada boleto vendido
en taquilla que se dirige a un fondo para la produccion de cine.'"’

En vista de lo anterior, se puede notar que, en la mayoria de los casos, la existencia de una
politica de fomento al cine nacional se basa en la premisa de que la produccidon cinematografica
contribuye al desarrollo de una identidad nacional, de la conciencia de la historia y al
conocimiento de los problemas locales. El apoyo gubernamental a la cinematografia se justifica
con el argumento bajo el cual se afirma que, sin ese apoyo, la mayoria de las peliculas que son
filmadas en el pais no podrian realizarse ni exhibirse, debido a que la actividad requiere de
inversiones significativas y altamente riesgosas. Ademas, el mercado interno es muy pequefio en
comparacion con la maquina hollywoodense y la competencia muy grande —y en claras
condiciones de inferioridad. Por consiguiente, sin una politica de proteccion y de fomento no se
puede hacer cine en México, pero tampoco en Francia, Argentina o Espafia, que son algunos de

) . L , . 118
los paises que han logrado desarrollar una industria cinematografica importante.

15 yictor Hugo Rascon Banda y Fernandez, "El cine en la mira", Etcétera, 2005. Version electronica.

6 "E] Gobierno aprueba la polémica Ley del Cine", El Mundo,Cultura y Ocio, 1 de junio de 2007.

"7pablo Perelman y Paulina Seivach, op. cit., pp. 27 y 140.

"8 1bid., p. 27.
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CONCLUSION

La actuacion del gobierno para fomentar al cine —sea cual sea su papel, como industria, arte o
producto cultural— se justifica con argumentos que se basan en la importancia de la cultura para
el desarrollo de un pais pero también en la importancia del cine como bien de interés publico que
es responsabilidad del Estado mantener.

En teoria, la accion estatal se deberia manifestar en politica publica cultural de fomento al
cine, con todos sus elementos y herramientas: legislacion; intervenciones gubernamentales, ya
sean directas, como el financiamiento para producir y el mantenimiento de infraestructura o,
indirectas, como los incentivos fiscales, medidas regulatorias, medidas de proteccion de las
importaciones y regulacion. En la practica, se pueden observar muchos ejemplos en los que el
gobierno fomenta al cine con una politica publica bien articulada.

En el siguiente capitulo me enfocaré a observar como ha participado el gobierno
mexicano en el fomento al cine, a la luz de los conceptos presentados en este capitulo y las

experiencias observadas.
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CAPITULO IT

CINE, INDUSTRIA Y ESTADO

En este capitulo haré una revisiéon de la participacion del Estado en el fomento al cine, a la par
del desempefio de la industria cinematografica, que estan intimamente relacionados. Muchos son
los factores que explican el comportamiento del gobierno mexicano en la promocion del cine. Por
€s0, es interesante repasar los acontecimientos a través de la historia para entender la relacion del
Estado con el cine y saber en qué medida la situacion previa determiné la posicion del gobierno
mexicano en la Gltima década del siglo XX. La revision historica de la participacion del Estado
en el fomento al cine permitira identificar el tipo de apoyo y las distintas etapas en que se ha
otorgado. De esta manera, se podran identificar los factores que explican la participacion del
Estado en ciertos momentos y su alejamiento en otros.

En la revision de los hechos se dara respuesta a las preguntas siguientes: en primer lugar
(cudl ha sido la participacion del gobierno en el fomento al cine? ;como se puede definir? Y en
segundo lugar, ;qué intereses motivaron la participacion de las distintas instancias del gobierno

en el fomento al cine? Es decir ;por qué se dio ese fomento?

1. LOS INICIOS DEL FOMENTO AL CINE

La participacion del gobierno en el fomento al cine empezd una vez que la industria
cinematografica estuvo bien establecida y funcionando, esto sucedi6 a finales de la década de los
treinta. Durante las décadas previas era la iniciativa privada la que se dedicaba a financiar y

. s 119 . . g . . . ,
realizar las peliculas.”~ Dice Carlos Monsivais que el cine mexicano se inaugurdé como una

119 Nota metodologica: como se ha observado en el primer capitulo de esta tesis, el subsidio directo a la

produccion cinematografica y el presupuesto asignado para el mantenimiento de organizaciones dedicadas a la
promocion de la realizacion cinematografica son medidas que forman parte de una politica cultural de fomento al
cine. Los montos presupuestales y el gasto en el fomento al cine es un indicador que permite observar la fortaleza de
una politica publica y de las organizaciones encargadas de ponerla en marcha. No obstante, el gasto gubernamental
en el cine no es un indicador comun en los informes gubernamentales y los analisis programaticos. En contraste con
otras areas de politica publica, como la salud o la educacion, se excluye de la mayoria de los informes. Al buscar en
los informes de gobierno de los sexenios estudiados, en los archivos de la SHCP y en los archivos del IMCINE se
encontraron datos desagregados del financiamiento al cine. En algunos sexenios, la informacion fue casi nula. En
otros sexenios se encontraron algunos datos que podian dar luz a mi estudio. Pero, en general, los datos encontrados
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artesania. Hasta que el cine se volvi6 una industria, el Estado mostro interés por el fomento.'’

En principio, para el entonces presidente Lazaro Cardenas, el cine no fue una prioridad
cultural. El gobierno, en ese entonces, no le dio al cine el apoyo que otorgo, por ejemplo, a la
musica, a la pintura mural y a la literatura.'””' Ese apoyo estatal al arte se establecio en las
primeras fases de la institucionalizacion post-revolucionaria. Se consolido, en esas fechas, la
escuela de pintura mural que recibié6 ampliamente el amparo del Estado. Aunque de manera
menos obvia que la pintura mural, la literatura también recibi6 el respaldo de los gobiernos post-
revolucionarios.'** A partir de esta década y en los decenios siguientes el Estado fue el empleador
principal de los artistas e intelectuales. Como consecuencia, se dio la burocratizacion del arte y de
los artistas que resultd en la construccidon del aparato institucional méas grande de Latinoamérica
para la cultura. La estabilidad politica y econdmica, y el proceso de urbanizacion favorecieron el
desarrollo de la actividad cultural.'*

La década de los treinta inicid con baja produccion de peliculas, con dos en 1931, fue
aumentando rapidamente a partir de 1933 cuando se produjeron veintiuna y ya para 1938 se

124

produjeron cincuenta y siete. © El cine mexicano se convirtid rapidamente en el lider de la

no fueron suficientes ni adecuados para utilizarlos en el analisis de esta tesis. En el sexenio de Echeverria se hacia un
reporte extenso cada aflo, a cargo del Banco Nacional Cinematografico. En estos reportes se especificaban todas las
acciones del Estado con respecto del fomento al cine: presupuesto, construccion de infraestructura e indicadores de
produccion. En cambio, en los informes del sexenio de Lopez Portillo, se dan algunos datos a cerca de la actividad
cinematografica como una actividad comercial y se especificaba su valor con respecto del Producto Interno Bruto
(PIB), pero , no se encontraron datos de los montos de financiamiento. En el sexenio de Miguel de la Madrid se
encontraron reportes completos con informacion muy 1til: asignaciones presupuestales a las organizaciones de
fomento al cine (en ese momento, habia siete organizaciones, entre otras el IMCINE, Peliculas Mexicanas y Estudios
Churubusco), indicadores de produccion e indicadores de educacion en las escuelas de cine. Para el sexenio de
Salinas, las organizaciones que estaban a cargo del fomento al cine habian pasado a cargo de la SEP. No obstante, los
indicadores se volvieron mas escasos. Se pueden encontrar algunos indicadores de produccion, de capacitacion y de
copias realizadas, pero no existen datos de la asignacion presupuestal. En los informes de gobierno del sexenio de
Zedillo se especifica el presupuesto ejercido en cultura, mas no se identifica el ejercido en fomento al cine. No fue
hasta el sexenio de Vicente Fox, que los presupuestos y los montos dirigidos a la produccion estan disponibles
mediante los informes del IMCINE. La escasez de datos en algunos sexenios y la multiplicidad de indicadores que se
encuentran a través de los sexenios hacen la tarea de unificarlos para poder compararlos una tarea que bien podria ser
el tema de otra tesis. Es decir, no existe informacion constante y congruente a través de los sexenios que se estudian
que permitiera observar la participacion del gobierno en el fomento al cine desde el punto de vista presupuestal.
Aunque se reconoce la utilidad de crear una serie de indicadores que permitieran analizar el comportamiento de la
politica de fomento al cine (por ejemplo la comparacion del gasto entre diferentes areas de politica publica, la
comparacion del gasto entre paises, la comparacion del gasto en cine respecto del gasto total en cultura, entre otros)
se considera que es asunto de un trabajo de investigacion futura.

120 Monsivais, art. cit., p. 1057.

12! paola Costa, La "apertura” cinematogrdfica. México 1970-1976. Puebla: Universidad Auténoma de
Puebla, 1988, p. 44.

122 Alina Hernandez, op. cit., p. 25.

BIbid., p. 29.

124 Noble, op. cit., p. 14.
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produccion en idioma espafiol y mantuvo ese lugar por muchos afios. Fue a finales de la década
de los treinta que el Estado se involucré de manera importante en la promocion cinematografica.
Una vez que se observaron buenos resultados se empez6 a ver al cine como a las demas artes y se
convirtié en una herramienta para promover los valores nacionales post-revolucionarios.'?

En 1935, el gobierno de Cardenas participd en el financiamiento de los estudios CLASA
(Cinematografica Latinoamericana, S.A.) junto con inversion privada. Y en 1938, se decretd una
cuota minima de exhibicién para peliculas nacionales —una pelicula al mes.'*® Cuando a penas el
cine se podia considerar una industria, vivié su primer crisis. En 1938 y 1939 hubo una fuerte
disminucién en la produccién de peliculas —causada, en gran parte por la creciente expansion del
cine norteamericano—y, en consecuencia, la inversion privada en México disminuy®.'?’

Ante la ausencia de inversion y la inminente crisis, varios sectores de la industria
solicitaron al gobierno de Cardenas apoyo para el fomento al cine. En respuesta, se fund6 por
decreto presidencial, el Banco Nacional Cinematografico —dedicado exclusivamente a la
industria del cine—, en sus primeros afios con una participacion minoritaria del Estado. Lo que
constituy6 el fortalecimiento de la participacién del Estado en el fomento al cine.'*®
Aunque las bases de la industria cinematografica se establecieron en los afios treinta, fue

. 129
en los cuarenta cuando tuvo un auge: la época de oro.

Hay una serie de factores que explican
este apogeo. En primer lugar, debido la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos concentr6
todos sus recursos en la produccion bélica, dejando de lado las exportaciones, incluido el cine.
Esto ocasiond la falta de abasto de peliculas norteamericanas, lo que dejé un nicho para que se
produjeran peliculas nacionales— dada la demanda y el parque de salas que existian y que se

debian aprovechar. En segundo lugar, los Estados Unidos consideraron conveniente ayudar al

. . 130 1~ , . . .
cine mexicano. ~ Dice E. Garcia Riera que ese apoyo lo vieron como una herramienta para la

125 Costa, op. cit., p. 44.

126Monsiveiis, art. cit., p. 1058.

127 Emilio Garcia Riera, Breve historia del cine mexicano. Primer siglo 1897-1997, México. Canal 22-
IMCINE-Mapa-Universidad de Guadalajara, 1998, p. 103.

128 Costa, op. cit., p. 45.

'2 Hay diferentes opiniones acerca de la duracion del periodo llamado como época de oro. Por ejemplo:
para Carl J. Mora el periodo comprende el sexenio de Miguel Aleman (1946-1952), cuando hubo auge econémico y
prosperidad. Mora, op. cit.; para Emilio Garcia Riera, el periodo tuvo la duracion de la Segunda Guerra Mundial
(1941-1945). Véase op. cit. ; y para Carlos Monsivais la época de oro fue “mas o menos entre 1933 y 19557, véase
art. cit.

0 Dice E. Garcia Riera que como prueba de la solidez y éxito de la industria es el hecho de que 4,000
personas se dedicaban al cine, todas afiliadas al Sindicato de Trabajadores de la Industria Cinematografica (STIC).
Véase, op. cit., p. 122.



45

difusion de las ideas y la causa de los Aliados en la Segunda Guerra en los paises hispano
hablantes. De cualquier modo, la guerra resultd beneficiosa para la produccion de cine nacional
pues no tenia mucha competencia: se podia consumir dentro del pais lo que se producia y se
podia exportar a Latinoamérica.'*!

El Banco Nacional Cinematografico jugé un rol importante en la produccion de peliculas
en esa década. Se convirtié en una fuente crediticia exclusiva de la industria lo que permitio el
financiamiento de las peliculas producidas en el pais, con ayuda de las compafiias productoras
auspiciadas por el Estado. '*?

El papel del gobierno en el fomento se fue fortaleciendo a finales de la década de los
cuarenta: en 1947, el Banco Nacional Cinematografico se reorganizd y aumento la participacion
del Estado a mayoritaria. El nuevo arreglo sentd las bases para el modelo de financiamiento al
cine de las siguientes décadas: la combinacion de inversion estatal mayoritaria con la privada, en

. 1133
menor medida.

En 1947 la compaiiia Peliculas Nacionales, S.A, se fund6 con una participacion
minoritaria del Estado. En 1949 se promulgé la primera Ley Cinematografica, en la que se
anunciaba la intencion de fomentar la produccion de peliculas de alta calidad e interés nacional,
ademds se estableci6 formalmente que la industria cinematografica era de interés publico.
También se determinaba en la Ley el nimero de dias de exhibicion minima que cada afo
deberian dedicarse a peliculas mexicanas. En la Ley se establecian las responsabilidades del
gobierno mexicano y se proponia un esquema de proteccidon mercantil y de fomento a la
produccion.'**

Asi, durante el sexenio de Miguel Aleman (1946-1952) se institucionaliz6, a diferentes
niveles, la participacion estatal en el cine. La estructura industrial, regida por el Estado, se habia
establecido finalmente en la Ley Cinematogréafica de 1949.'%

El aumento de la participacion del gobierno de Miguel Aleman en el fomento al cine y su
institucionalizacion se entienden mads si se ubican en el contexto de la politica econdomica que se
estaba llevando a cabo esos afios. La politica econdmica se centrd en una estrategia de politicas

proteccionistas para promover el desarrollo y el fomento a la industria nacional (sobre todo las

que estaban en sus primeras etapas como la petrolera, la eléctrica y, por supuesto el cine). El

BUbid., p. 121.

B2bid., p. 123.

133 Noble, op. cit., p. 16.
B4Costa, op. cit., pp. 53 y 54.
1bid., p. 54.
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desarrollo de esta politica representaba en primer lugar, la proteccion de la competencia externa,
en segundo lugar, politicas fiscales de subvencion, en tercer lugar, el apoyo a la inversion en
infraestructura y en cuarto, el fomento directo mediante instituciones de crédito oficiales.'*

De modo que se puede notar como las medidas de fomento al cine eran reflejo de las
politicas econdmicas proteccionistas y continuaron siéndolo hasta que el modelo termind de
agotarse en 1982 y dio paso a politicas neoliberales que también influyeron, como explicaré
después, en la participacion del gobierno en el fomento al cine.

En el sexenio de Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958), el sector de la distribucion se
centralizd y se subordind a la administracion del Banco Nacional Cinematografico —en 1953.
Ademds, gracias a la reestructuracion que promovid el director del Banco Nacional
Cinematografico, Eduardo Gardufio, fue posible fortalecer el sector de produccidn, pues se
aseguraba la union de los productores con las distribuidoras —dependientes del Banco— para
garantizar su distribucién y restar fuerza al monopolio de la exhibicién de William O. Jenkins."*’

En 1960, finalmente quedaron bajo el control estatal el financiamiento, la distribucién y la
exhibicion del cine mexicano: todas las etapas del proceso del cine. El gobierno adquirio los
contratos de exhibicion de las salas de Cadena de Oro y de Operadora de Teatros, lo que
significaba la compra de los pilares mas fuertes del monopolio de la exhibicion.**Se sentaron de
esta manera las bases para la incumbencia del Estado en todas las etapas del proceso de
produccion de cine, que se desarrollaria en mayor medida en la década siguiente.

La institucionalizacion del fomento al cine que empezd en estos afios, con la
promulgacion de la Ley Cinematografica, y que se centrd en las decisiones dentro del Banco
Nacional Cinematografico, fue el cimiento sobre el cual se desarrolld la produccion de cine en

, . . ;139
México hasta el sexenio de Echeverria.

136

1996, p. 36.
137

Enrique Cardenas, La politica economica en México, 1950-1994, México, FCE-EI Colegio de México,

Desde 1947 la exhibicion estaba bajo el monopolio de las empresas de William O. Jenkins en alianza
con los empresarios mexicanos Manuel Espinosa Yglesias y Gabriel Alarcon, en conjunto poseian mas del 80 % de
las salas de exhibicion del pais, a través de los circuitos Cadena de Oro y Operadora de Teatros. Marcela Fernandez
Violante, “Lagrimas y risas: la Ley Federal de Cinematografia de 1992, Cuadernos de Estudios Cinematogrdficos
(11), 2007, p. 78. Véase también Costa, op. cit., p. 54 y Garcia Riera, op. cit., p. 184.

138 Seglin Garcia Riera, el monopolio no opuso mucha resistencia a su propia supresion porque el cine ya no
era negocio tan rentable como lo fue en la década de los cuarenta y cincuenta. Garcia Riera, op. cit., p. 211.

139 Costa, op. cit., p. 54.
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2. LA “ESTATIZACION” DEL CINE

A pesar de las medidas tomadas en los afios cincuenta, la década de los sesenta significé crisis
para la produccion de cine. De 1961 en adelante se redujo la produccion de peliculas y los
ingresos de la industria; la crisis se agravo con la devaluacion de las monedas sudamericanas que
ya no demandaban cine mexicano; y la iniciativa privada resultaba impotente para enfrentar la
pérdida de mercados.'*’

El cine comercial ya no respondia a las necesidades de renovacion determinadas por la
television y el desarrollo de la clase media. Dice C. Monsivais que la clase media dejé de
reconocerse en las peliculas nacionales, pues no reflejaban los problemas y las tensiones de la
sociedad mexicana.'"!

Ademas, el esquema de apoyo estatal al cine se habia convertido en un espacio para que
los productores privados obtuvieran ganancias con poca inversion y poco riesgo —que, ademas,
producia un “cine de factura apresurada, barata y convencional”.'* Tradicionalmente, los
productores privados operaban con el crédito que otorgaba el Banco. El crédito, en teoria, estaba
disefiado para financiar s6lo una parte del total del presupuesto, pero se extendid la practica de
inflar el presupuesto y se financiaba la totalidad de las producciones con el préstamo estatal. Los
productores privados hacian uso de los recursos que ofrecia el Estado, pero con pleno
consentimiento de sus representantes. Esta estructura administrativa, no obstante, estaba
sostenida por altos costos para el Estado. '**

La crisis del cine nacional se agravo con el nacimiento de la critica. Se origin6 un
conflicto entre los grupos empresariales ligados con el gobierno y un grupo de criticos, Nuevo
Cine, de naturaleza intelectual formado en las universidades. Este grupo difundi6 ideas de la
revista francesa Cahiers du Cinema y se empez6 a exhortar la creacion de cine de autor (el
director como responsable y artifice de la pelicula). Ademas, este grupo estaba preocupado por la

falta de representacion de los problemas del pais en el cine. Ese movimiento gand adeptos en las

universidades y consolidé su influencia mediante los cine-clubes y el trabajo de los criticos (tales

140 77
Ibid., p. 58.

! Las peliculas de temas revolucionarios y campiranos , que habian sido tan exitosas en las décadas
anteriores , empezaron a verse obsoletas. El desarrollo econdémico y la poblacion que emigrd del campo a las
ciudades abrieron paso a la nueva clase media urbana que no se veia ya reflejada en la pantalla. Mabire, op. cit., p.
27.

"2Celia Shoijet y Roberto Aschentrupp, Cine y poder. La politica del gobierno en la industria
cinematogrdfica mexicana 1970-1982 (tesis), México, UNAM, 1982, p. 108.

437

Idem.
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como Francisco Pina, Emilio Garcia Riera, José de la Colina, Jorge Ayala Blanco).144

No obstante, el gobierno de Diaz Ordaz no asumi6 la responsabilidad de promover la
creacion del cine mexicano que demandaba la critica. En gran medida, porque esa practica en la
que el sector empresarial empleaba los apoyos del Estado, con su consentimiento, era un arreglo
comUn en la politica de Diaz Ordaz. El gobierno en turno siempre dio prioridad al sector
empresarial y para éste, el Presidente poseia las cualidades esenciales: ser pro estadounidense y
politicamente conservador. '** En palabras de Gonzalez Casanova en 1964: “la empresa privada,
mexicana y extranjera, es una extraordinaria fuerza en las decisiones econdmicas. Organizada en
confederaciones, camaras, asociaciones, clubs, constituye el mas novedoso y vigoroso conjunto
de grupos de presion, al que el gobierno debe tomar en cuenta en sus decisiones econdmicas y
politicas.”'*®

Evidentemente, esta actitud en favor del sector empresarial y la élite burocratica generd
resentimiento en las clases medias y los grupos estudiantiles, que observaban cémo el
crecimiento econdmico beneficiaba a una minoria de politicos y empresarios. Ese resentimiento
se reprimid con autoritarismo y violencia y, a partir de 1968, dejoé en evidencia las fallas politicas
del sistema: a los ojos de muchos mexicanos se habia convertido en un represor politico y
econémico.'*’

Ante este escenario de clima politico, Luis Echeverria (1970-1976) empez6 su sexenio
con la intencioén de diferenciarlo del anterior. Las medidas que tomo el Estado a partir de 1968
estuvieron muy influidas por su enorme deseo de tener una cierta imagen (con la intenciéon de
borrar otra), un cierto prestigio, proyectando una cara progresista del pais a través del cine. '**
Los eventos de Tlatelolco ese afio hicieron un dafio irreparable a la imagen del Estado, las
respuestas de Echeverria fueron parte de un discurso de acercamiento a la poblacion, la campaina

de reconquista se dirigi6 a las comunidades universitaria e intelectual para atraerlas a la tradicion

priista. Se renovaron los apoyos financieros al cine con objetivos primordialmente politicos, pues

144
145

Monsivais, art. cit., p. 1063.
Es importante mencionar algunas medidas que tomo el Estado en ese periodo, en 1963, el entonces
subsecretario de Gobernacion, Luis Echeverria, fue nombrado presidente del Consejo de Administracion del Banco
Nacional Cinematografico y mediante éste se convoco al Primer Concurso de Cine Experimental. Al empezar el
sexenio de Gustavo Diaz Ordaz (en 1964) el nuevo director de la direccion de Cinematografia en la Secretaria de
Gobernacion (durd de 1964-1968), Mario Moya Palencia, se mostro mas sensible que sus antecesores a las presiones
renovadoras del cine mexicano. Véase Garcia Riera, op. cit., p. 235.

146 pablo Gonzalez Casanova, La democracia en México, México, Era, 1965, p. 42.

47 Alan Riding, Vecinos distantes. Un retrato de los mexicanos, México, Joaquin Mortiz, 1985, pp. 78-80.

'8 Garcia Riera, op. cit., p. 84.
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este patrocinio se brindaba como herramienta para recuperar la legitimidad perdida. El erario
subsidi6 entonces a ese cine renovado con la esperanza de que todo regresara a la normalidad.'*’

La nueva mision del gobierno mexicano se amplio y se oficializd en el sexenio de Luis
Echeverria. A partir de este momento el proyecto estatal para fomentar al cine mexicano se basé
en la reestructuracion de lo que se producia y en la idea de inventar un cine nuevo —desde las
oficinas del gobierno. '*°

La primera parte de la década de los setenta se puede definir como un periodo ambicioso,
porque desde el gobierno se intentd inventar un cine nuevo, desde cero. Es interesante estudiar,
que entre 1970 y 1976, el gobierno mexicano (desde la Presidencia) asumio6 el papel de propulsor
de ese cine. En este periodo se estableci6 una relacion estrecha entre el Estado y la produccion de
cine.

La administracion publica estuvo presente en todas las etapas del proceso de produccion
cinematografica. En primer lugar, con el apoyo del Banco Nacional Cinematografico, se crearon
tres compaiiias estatales de produccion: la Corporacion Nacional Cinematografica(CONACINE),
la Compaiiia Nacional de Cine y Teatro (CONACITE I) y CONACITE II. De manera que en
1976 casi todas las peliculas eran de produccion estatal. Ademas, de que se ofrecian servicios de
exhibicién y distribucién en los diversas salas propiedad del Estado mexicano."”'

Se puede identificar la transformacion del esquema de produccion de peliculas y la
presencia predominante del Estado si observamos el Cuadro 1. En 1971, la iniciativa privada
produjo setenta y tres peliculas pero el Estado solamente cinco, para el ano 1976 los productores

privados estuvieron a cargo de veinte peliculas y el gobierno produjo treinta y seis.

Cuadro 1. Peliculas producidas (1971-1976)

Segun tipo de inversion

Peliculas producidas 1971 1972 1973 1974 1975 1976
Por productores privados 73 67 49 41 33 20
Por el Estado 5 16 16 20 23 36
Independientes 5 7 6 6 4 5
Total 83 90 71 67 60 61

Fuente: E. Garcia Riera, op. cit.

149Mabire, op. cit., 43.

0Costa, op. cit., p. 60.
B Ibid., p. 26.
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Durante este periodo el gobierno produjo peliculas como inversionista unico mediante
CONACINE, CONACITE I y CONACITE II, pero también en coproduccion con otros paises,
como Cuba, Canadd, Puerto Rico, Espafia y Colombia. La organizacion cooperativa privada
DASA (Directores Asociados Sociedad Andénima), formada por realizadores como Raul Araiza,
José Estrada y Alberto Isaac, también coproducia peliculas con el Estado. Se coproducia también
con algunos productores privados (como las firmas Marco Polo y Alpha Centauri)'’?, pero este
esquema disminuy0 a finales del sexenio.

Las peliculas producidas por compafiias privadas dejaron de recibir créditos del Banco y
empleaban a los sindicatos de cine, el Sindicato de Trabajadores de la Produccion
Cinematografica (STPC) y el Sindicato de Trabajadores de la Industria Cinematografica (STIC).
El resto de las peliculas que se producian eran independientes o de las escuelas de cine.'™

El cine nacional prometia un panorama mas positivo después de los resultados pobres de
la década de los sesenta. Rodolfo Echeverria, hermano del entonces presidente Luis Echeverria,
fue nombrado director del Banco Nacional Cinematografico. Para cuando llego a la direccion del
Banco, la estructura de la industria cinematografica apoyada por el Estado habia llegado a un
punto clave. El Banco se habia vuelto el punto de partida de todas las actividades relacionadas
con la industria, coordinando las diversas etapas del proceso: financiamiento o produccion,
distribucion y exhibicion. Pero el nuevo director del Banco se enfrentaba a las condiciones
criticas de la industria."”*

En gran medida, el liderazgo del ex actor fue esencial para lograr la reestructuracion del
fomento estatal al cine. Rodolfo Echeverria contaba con el apoyo de los sindicatos y la simpatia
de la prensa y los criticos progresistas. Por ser parte de la industria se le otorgo6 la confianza de
los sectores clave para empezar la reestructuracion. '

El Banco coordinaba un sistema que incluia los Estudios Churubusco para filmar las

peliculas, la Compafiia Operadora de Teatros (COTSA) para exhibirlas en el pais, la compaiiia

distribuidora Peliculas Nacionales, las compafnias que distribuian las peliculas en el exterior

'52En 1976, coprodujeron con el estado las peliculas Los albaiiiles de Jorge Fons y Las Poquianchis de

Felipe Cazals, dos de las mejores cintas del afio segun Garcia Riera, op. cit., p. 230.

S31bid., pp. 200-230.

'3Rodolfo Echeverria habia dedicado una gran parte de su vida a la actuacion y al mundo del espectaculo,
participd en mas de 80 peliculas bajo el nombre de Rodolfo Landa. /bid., p. 63.

133 Entrevista a Rodolfo Echeverria citada en Paola Costa, op. cit., p. 68.
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Peliculas Mexicanas y Cimex y, Procinemex, la empresa para promover las peliculas.'*® El cine
estaba ya organizado en cierta medida por el Estado. Dijo el entonces director del Banco: “Ya
tenia todo, lo que se hizo fue ampliar, perfeccionar...estabilizar y crear nuevas instituciones al
servicio de la cinematografia nacional.”"’

Al ocupar el cargo, Rodolfo Echeverria se enfrentd con la crisis que se veia desde los afios
sesenta. Se encargd de disefiar un proyecto para reestructurar el cine, no sélo la produccion
apoyada por el Estado, sino los contenidos de las peliculas. La meta esencial era la superacion
artistica del cine mexicano en los hombros del aparato estatal que se habia construido. Se
inaugurd la Cineteca Nacional y se propuso la creacion del CCC (Centro de Capacitacion
Cinematografica) para formar a las nuevas generaciones de cineastas.'>®
La gestion de Rodolfo Echeverria al frente del Banco Nacional Cinematografico derivo en

.« . . 159
una produccion de cine estatizada.

Es evidente que la importancia atribuida al cine por el
gobierno mexicano es grande en este periodo, ya que estuvo en gran medida controlado y
fomentado por el Estado. Sobretodo, en términos econdémicos: mil millones de pesos fueron
destinado a mejorar instalaciones y, segin el informe del Banco, en el lapso de 1970 y 1976 se
produjeron 318 peliculas con un monto total de crédito de 636.3 millones de pesos (en pesos de

160

ese afio) de los cuales se recuperaron 401 millones. > En palabras de E. Garcia Riera, ocurrio

“algo Unico en el mundo: la virtual estatizacion del cine nacional en un pais no gobernado por
comunistas”."®!

Estas acciones se pueden explicar por varios factores. En primer lugar, Echeverria
reconocid los errores del sexenio anterior y asumio6 la tarea de conciliar al gobierno con la
sociedad. Echeverria tratdo de revitalizar al sistema, introduciendo una nueva generacion a la
administracion publica, a la militancia del partido y de los sindicatos. Intentd diferenciarse del
sexenio anterior también por medio de su politica exterior que ondeaba orgullosamente la

independencia de México de Estados Unidos al abrazar causas del Tercer Mundo y buscar nexos

mas estrechos con los gobiernos socialistas de Chile y Cuba, y tuvo éxito al encontrar la simpatia

6 Ibid., pp. 61-64.

BT Ibid., p. 64.

'8 En 1963 se habia fundado el Centro Universitario de Estudios Cinematograficos de la Universidad
Nacional de México. Columba Vértiz de la Fuente, "El cine, tres décadas de dura resistencia”, Proceso, 2006,
Version electronica.

fdem.

1Costa, op. cit., p. 72. Véase Informe general sobre la actividad cinematogrdfica en el aiio 1976 relativo
al Banco Nacional Cinematogradfico, S.A. y sus filiales, 26 de noviembre de 1976.

1! Garcia Riera, op. cit., p. 278.
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de sectores de intelectuales de izquierda y liberales.'®® Para lograr esta revitalizacion, el cine
funcion6 como instrumento ideoldgico para llegar a grandes masas y permitié la manifestacion de
tendencias ideoldgicas acordes a la politica del Presidente y la retorica de apertura democratica y
los discursos tercermundistas.'®’

La actitud del gobierno de Echeverria en favor del cine se explica también si se considera
que el esquema de financiamiento estatal de los afios anteriores habia dejado de generar
ganancias, habia aumentado los costos de produccion y distribucion y existia déficit econdmico
en varias de las empresas del Estado que se dedicaban a financiar el cine. En las décadas
anteriores, la industria cinematografica en manos de la iniciativa privada, aprovecho el
financiamiento indiscriminado del Banco y la infraestructura estatal sin lograr acumulacion de
capital y recuperacion para el Estado. Por tanto, el plan de reestructuracion que se llevé a cabo en
el sexenio de Echeverria intentd recuperar la acumulacion de capital del sector, pero primero
tenia que sanear sus finanzas. En el nuevo esquema se optd por suspender el crédito a los
productores privados y producir como Unico inversionista o coproducir con los grupos y
sindicatos de trabajadores. '**

La posicion del gobierno de Echeverria y su plan de reestructuracion del cine se plasmo
en el Informe del Banco que decia: se inicia un plan de reestructuracion de la industria
cinematografica nacional con el objetivo de “renovar objetivos y medios para cambiar la imagen
deteriorada que el cine mexicano presentaba al inicio de la década...con productos falsos y
deformados que se rechazaron por numerosos sectores sociales en el pais y en el exterior”.
También intentaba proponer “una alianza de todos los grupos interesados” para superar la crisis,
tratando de elevar la calidad de las peliculas y adquirir nuevos mercados y de recuperar los
mercados naturales.'®’

El proyecto renovador de Echeverria se presentd como si pretendiera romper el marco de

la dependencia nacional y enfrentar los sectores empresariales beneficiados por el desarrollo

capitalista del pais. Para lograrlo se puso como objetivo la recuperacion del sistema de los

12 A. Riding, op. cit., pp. 80-81.

'3 La lucha antimperialista, el enfrentamiento con un enemigo comin y el tercermundismo como bandera
se plasmo en varias peliculas auspiciadas por el Estado: Actas de Marusia, La isla de los hombres solos y Maten al
Leon. Véase Shoijet y Aschentrupp, op. cit., p. 135.

164 A este sistema se le 1lamo “paquete”. En ¢él, los trabajadores podian ser copropietarios del producto de su
trabajo y socios del Estado. Segun su formula, el Estado contribuia con 80% del costo de cada pelicula y los
trabajadores con 20%. Las ganancias se repartian a la mitad. Véase Paola Costa, op. cit, p. 75 y Shoijet y
Aschentrupp, op. cit., p. 110-135.

195V ¢ase Banco Nacional Cinematogréfico, op. cit., pp. 11-13.
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principales afectados en 1968: las clases medias, los estudiantes, profesores e intelectuales.'*® Se
abrio el espacio para que los jovenes y los universitarios se prepararan para hacer cine y se les dio
financiamiento para hacerlo.

En lo que se refiere al sector privado, el gobierno manifestaba que no impedia la
creatividad productiva y la iniciativa de nadie y que no se dictarian prohibiciones que
restringieran las actividades de la empresa privada. Pero, finalmente, el gobierno de Echeverria se
manifestd en contra de la inversion privada en un discurso pronunciado en la ceremonia de los
premios Arieles en 1975. En este momento cuspide, se hizo clara la posicion de la Presidencia

con respecto de la participacion del Estado en el fomento al cine. El Presidente dijo:

“Reiteradamente hemos hecho una invitacion a la iniciativa privada para que sea
nacionalista, que acepte riesgos...yo no he visto en los sefiores productores
cinematograficos la preocupacion por la cultura, sino sélo por el negocio... Yo les indico
al Secretario de Gobernacion y al sefior Director del Banco Cinematografico, que vean el

modo de darles las gracias a los sefiores industriales del cine para que se dediquen a otra

. . 167
actividad y que veamos qué hacemos.”

Se quiso presentar esta exclusion de los privados como un enfrentamiento de
nacionalizacion, pero, dice P. Costa, que estas acciones se insertan en la estrategia general del
sexenio de modernizacion de la industria y de fortalecimiento del Estado. '®®

En suma, como dice E. Garcia Riera, la “estatizacion virtual” del cine en este periodo no
resultdé de un plan previo, sino de un encadenamiento de circunstancias. A lo que se puede
concluir que fue este gran apoyo, mera coyuntura politica. Porque la participacion del gobierno
en el fomento al cine no aparece ya de igual forma en los siguientes sexenios.'®

Ciertamente, la coyuntura politica y econémica permiti6 los gastos enfrentados, pues el
proyecto de cine tenia el respaldo del Presidente. Segiin Rodolfo Echeverria parecia que la fuente

de financiamiento no se agotaba porque habia apoyo del gobierno federal y de las instituciones

financieras, refiriéndose a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, entonces encabezada por

'Aunque, es importante notar, que al mismo tiempo, la represién contra los grupos guerrilleros surgidos
después de 1968 era una batalla que se peleaba avidamente.

' Discurso citado en Paola Costa, op. cit., p. 77.

'S 1bid., p. 81.

1 Garcia Riera, op. cit., pp. 278-279.
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José Lopez Portillo. '™

En efecto, en este periodo existia tanto el apoyo del gobierno federal
como del legislativo y el financiamiento asignado —todo lo anterior encabezado por el
Presidente.

Hay que tener en cuenta que los setenta fue un periodo en el que la aprobacion del
Presidente era esencial para cualquier proyecto. Sin el apoyo expreso y claro de la figura
presidencial seguramente la historia seria diferente. Rodolfo Echeverria, respecto de la
coordinacion del proyecto cinematografico y el proyecto politico, dice: “Yo creo que hay un
entendimiento primordial, fundamental, que fue el que implementa el Presidente de la Republica
en dos frases muy significativas ‘luchen por un buen cine’ y ‘un buen cine de libertad’. Coincidia
exactamente con el nuestro. El no se metia en detalle...y ¢l todo eso nos permitié, atacar todas las
ramas de la cinematografia.”'"!

Dice P. Costa que la reestructuracion emprendida no podia sostenerse a largo plazo. Ya
que fue hecha de manera faradnica, con un gasto muy grande imposible de concebir fuera del
contexto coyuntural en el que el Presidente era hermano del director del Banco.'” Ademas, no
obstante los cambios sustanciales en la industria cinematografica, la acumulacioén de capital fue
insuficiente y se distribuyd de manera ineficiente, los distribuidores y exhibidores fueron los
beneficiados. '

Si bien el proyecto de Rodolfo Echeverria y del Banco no tuvo los resultados esperados ni
las intenciones mas honestas por lo menos se producia (como se observa en el cuadro 1). Se
pueden resaltar algunos logros, como el ingreso de gente nueva a los cuadros del medio, el
auspicio de la producciéon documental, el apoyo a las escuelas de cine y la recuperacion de salas y
de publicos (sobre todo, la clase media universitaria).'”* Dice Garcia Riera: “Nunca antes habian
accedido tantos y tan bien preparados directores a la industria cinematografica ni se habia

. . . .y . . 175
disfrutado de mayor libertad en la realizacion de un cine de ideas avanzadas”.

'"0Citado en Costa, op. cit., p. 73.
I Citado en Ibid., p. 68.

172 ’ . . . ’ s
El apoyo estatal, asi como fue concebido por el Banco Nacional Cinematografico desde su creacion fue,

segun Paola Costa la mayor limitacion a la creacion de un verdadero arte cinematografico nacional, como planteaba
la idea de los Cahiers du Cinema del “cine de autor”, siendo esto ultimo uno de los principales objetivos manifiestos
de esa administracion. Véase Costa, op. cit., pp. 156-164.

'"3Shoijet y Aschentrupp, op. cit., p. 134.
4 Ibid., p. 135.
"Garcia Riera, op. cit., p. 278.
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3. NUEVA ADMINISTRACION, NUEVO MODELO

Al terminar el sexenio de Echeverria se mostraron insostenibles sus medidas con respecto del
sistema estatal de fomento al cine. En la presidencia de José Lopez Portillo (1976-1982) surgid
una nueva crisis del cine, que para muchos se puede calificar como desastrosa.'’® Los nuevos
funcionarios tendieron a procurar de nuevo los intereses de las empresas privadas y su inversion
en el cine.

Dice B. Mabire que debido a que el régimen de Echeverria termind en caos, la politica
cultural sufrié los efectos de la tradicion priista de renegar del gobierno anterior y después
intentar distanciarse. El nuevo sexenio empez6 con el modelo econdomico de las décadas
anteriores desgastado, lo que desemboc6 en la mas importante crisis hasta entonces, en 1976. El
sexenio se enfrentaba con la herencia del endeudamiento externo y del financiamiento
inflacionario y, por si fuera poco, con la devaluacion del peso. En consecuencia, las medidas con
respecto del cine puestas en marcha en el sexenio anterior eran insostenibles y los nuevos
funcionarios tendieron a perder interés por el proyecto cinematografico.'”’

A finales de 1978 se propuso desaparecer el Banco Nacional Cinematografico. Se le resto
la importancia que tuvo por afos y se desplazaron las decisiones en 1978 a la direccion de Radio,
Television y Cinematografia (RTC) en la Secretaria de Gobernacion. Ademas, se nombré como
titular de la direccion a la hermana del Presidente, Margarita Lopez Portillo. La “sacerdotisa de la
causa cultural mexicana” del sexenio de Lopez Portillo era ahora quién tenia la capacidad de
alentar y fomentar la produccion de cine.'”® En sus palabras “En la cinematografia, las politicas
adoptables no fueron instrumentadas convenientemente y han resultado realizaciones costosas y
artisticamente deficientes. Todo esto aunado a la dispersion de los recursos ha imposibilitado una
visién coherente del uso de los medios.”'”’

Como consecuencia, se dio paso a que surgieran nuevas empresas privadas para producir
cine. En 1978 surgid Televicine, filial de Televisa, para producir un cine familiar amparado en las
formulas tradicionales de éxito en taquilla. Los funcionarios de RTC consideraban que el cine
comercial “debe estar a cargo de la iniciativa privada, donde existen personas capaces de

realizarlo con pleno conocimiento de lo que quiere ver el publico... y las cintas cuyos

1bid., p. 304.

"Mabire, op. cit., pp. 44-45.

B1bid., p. 47.

7 Margarita Lépez Portillo, “Como canales aislantes, los medios oficiales no han cumplido
eficientemente”, Proceso, 11 de diciembre de 1978, nim. 110, p. 6.
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argumentos abordan temas historicos, culturales, etc deben ser las que financien las empresas
estatales.”'*

No obstante, la gestion de Margarita Lopez Portillo, resulté desastrosa, segiin E. Garcia
Riera. Su equipo de consejeros culturales dio por segura la incompetencia de los realizadores
mexicanos —el cine nacional era algo que no merecia la atencion del Estado ni el fomento. Trato
por ello de propiciar un retorno a la época de oro, un cine familiar, que dice Garcia Riera ya no
iba con los tiempos.'"®' También creyeron en la salvacion del cine mexicano por famosos

182

realizadores extranjeros, invitados a filmar en el pais.”~ El control de los fondos oficiales se

utilizd para subsidiar toda propuesta meritoria segin criterio personal de la hermana del
Presidente lo que, segun B. Mabire, resulté en resultados cuestionables y controvertidos.'**

Ahora bien, se puede notar una contradiccion en las acciones del Estado en este sexenio
con respecto del cine y la cultura, pues durante el corto periodo en que se disfruté de un repunte
economico debido a la venta del petrdleo, el gobierno mexicano hizo todo lo posible para lucir su
nuevo rostro de nacion pudiente. Con respecto de la cultura, con el inesperado pero fugaz flujo de
dinero aumenté el gasto publico (le tocaria a los gobiernos posteriores vivir la resaca) con el
objetivo de mostrar ante el mundo el pais rico que estaba naciendo.

La musica recibi6 todo el apoyo oficial, se cre6 la Orquesta Filarmoénica de la Ciudad de
Meéxico, a la que se invitaron a muchos musicos extranjeros. Se invirtieron muchos recursos en el
Festival Internacional Cervantino, se invitaron a las principales orquestas del mundo, a las mas

relevantes compaiifas de ballet, de teatro y otras actividades artisticas. '**

Es decir, el gasto
publico en cultura se dirigié principalmente a subsidiar una que otra operacion cultural
espectacular de carécter elitista que no llegod a toda la poblacidon, sin realizar un plan a mayor
plazo.'®

Asi como en las demas artes, la inversion en cine se enfoco en rechazar las producciones

'Ramon Charles, “El cine comercial para la iniciativa privada y el cultural e histérico para el Estado”,

Excélsior, 31 de enero de 1981.

'8'Entre las peliculas que se realizaron por directores extranjeros en esa época con un gasto muy grande de
recursos publicos fueron: Los hijos de Sdnchez de Hal Bartlet, La Cabra de Francis Weber, Campanas Rojas de
Sergei Bondarchuk, una coproduccion con el gobierno de la URSS. Garcia Riera, op. cit., p. 305.

'82Garcia Riera, op. cit., p. 305.

'"Mabire, op. cit., p. 47. En este periodo se pusieron muchos obstaculos a los cineastas jovenes del pais.
Muchas peliculas hechas en el periodo anterior de Rodolfo Echeverria en el Banco Nacional Cinematografico
resultaron enlatadas o mal estrenadas. Véase Garcia Riera, op. cit., p. 305.

'8 Shoijet y Aschentrupp, op. cit., p. 145.

5 Ibid., p. 51.
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locales y en importar cine que se consideraba de mayor calidad. Ademas la intencion de regresar
a la “época de oro” significaba la vuelta al star system de los cuarenta'™, a las peliculas del tipo
familiar, sin referencia a los problemas sociales. Cuando los realizadores surgidos en el periodo
echeverrista habian intentado salir de esos temas y esos modos de hacer cine porque ya no
respondian a las necesidades y las demandas de la sociedad mexicana.'™’

El objetivo que manifestaban los titulares de la RTC era unificar todo el sistema de
fomento al cine del sexenio anterior bajo una misma instituciéon y reducir la intervencion del
gobierno en el cine, para lo cudl era necesario la desaparicion de algunas empresas paraestatales y
la transferencia de funciones a la RTC.

Las medidas tomadas por Margarita Lopez Portillo comenzaron al empezar el sexenio,
cuando fue liquidada CONACITE I, una de las tres productoras estatales. En 1979, se inici6 una
campafia para desprestigiar al Banco y a sus funcionarios, encabezada por Margarita Lopez
Portillo, dirigente de RTC.'"™ La RTC acusé de fraude por millones de pesos a varios
funcionarios del cine, pese a que segun Garcia Riera el fraude no se probd. Por si fuera poco,
después de ocho afios de funcionamiento, el 26 de marzo de 1982 se incendié la Cineteca
Nacional, se perdieron vidas y un gran acervo filmico."*’

Las acciones tomadas por Margarita Lopez Portillo obedecian a un nuevo régimen de
gastos estatales, en el que disminuy¢ la inversion en el sector publico como consecuencia de la
crisis econdmica. Los funcionarios de RTC y el presidente de la CANACINE decian que el cine
debia estar a cargo de la iniciativa privada, porque era ahi donde estaban las herramientas y el
personal adecuado para hacer peliculas de calidad. Argumentaban que los productores de cine no
debian cargar con la responsabilidad de cultivar al publico (como argumentaban que el Estado lo
exigia), sino crear una industria y ganar dinero como comerciantes que eran. Pero segun la
opinién de otros el resultado fue un nivel més bajo de cine, muy lejos de la calidad perseguida:
90

“un nivel muy barato, de cabareteras y traileros” decia Alfredo Joskowicz. '

Como se puede observar en el Cuadro 2, a partir de 1977 la participacion del Estado en la

186 . .. . . .,
Este sistema, originario del cine de Hollywood, consistia en formar “estrellas” de los actores de las

peliculas, se convirtio el elemento mas importante para la promocion de las peliculas mexicanas de los afios cuarenta
y cincuenta. El publico de la época idolatraba a intérpretes como Jorge Negrete, Pedro Infante, Maria Félix, Pedro
Armendariz y Dolores del Rio. Véase Garcia Fernandez, “Historia del cine”, Cine y Letras, mayo 2008.

'87 Garcia Riera, op. cit., p. 304.

188 Costa, op. cit., p. 167.

'"®Garcia Riera, op. cit., p. 305.

190 Costa, op. cit., pp. 171-173.
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produccion de cintas mexicanas disminuy6 y dio paso a la participacion privada. En 1977, el
gobierno mexicano fue productor del 50% (45 peliculas) del total de las peliculas producidas y
los productores privados se encargaron de casi el 40% (35 peliculas). En contraste, en 1981, el
gobierno mexicano produjo so6lo siete peliculas que constituian el 7%, en tanto que la iniciativa
privada se encargd de la produccion de setenta y cuatro peliculas, el 76% del total de las peliculas
producidas. Esto se entiende si se observa que con la desaparicion de CONACITE I y los demas

cambios administrativos la produccion estatal descendié considerablemente.

Cuadro 2. Peliculas producidas (1977-1982)

Segun tipo de inversion

Peliculas producidas 1977 1978 1979 1980 1981 1982
Por productores privados 35 50 64 88 74 57
Por el Estado 45 28 15 5 7 7
Independientes 10 18 26 14 16 23
Total 90 96 105 107 97 87

Fuente: Garcia Riera, op. cit.

Se puede ver, entonces, que las medidas tomadas en este periodo no estaban dirigidas a la
produccion de cine local y se dejé mas espacio para que los inversionistas privados empezaran a
producirlo. Pero, a la vez se buscaba crear un cine de élite con financiamiento del Estado y
artistas internacionales. Como dice B. Mabire, siguié sin haber un proyecto cultural que
incorporara al cine, si bien se desplegaron acciones destinadas a reinventar la consolidacion de la

identidad nacional, bajo los estandares de Margarita Lopez Portillo y el Presidente.'”!

4. “DESINCORPORACION” DEL APARATO ESTATAL DE PRODUCCION DE CINE

Miguel de la Madrid asumid la tarea cada vez mas dificil de reconstruir el prestigio del
Presidente, después de la crisis en la que termind el sexenio de Lopez Portillo. En materia
cultural, durante su gobierno la escasez de recursos empeoro la situacion. A raiz de la crisis
econdmica por la que la comunidad internacional intervino para rescatar a México, se ordenaron
reducciones presupuestarias, que obedecian a las condiciones impuestas por el nuevo orden

internacional. La politica de austeridad y lo que después se llam6 “reforma del Estado™'®?

191
192

Mabire, op. cit., p. 45.
Véase José Luis Méndez, “La reforma del Estado en México: alcances y limites” en José¢ Luis Méndez
(comp.), Lecturas basicas de administracion y politicas publicas, México, El Colegio de México, 2000.
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repercutié sobre todo en las instituciones culturales. En el contexto de la privatizacion y venta de
empresas paraestatales, las instituciones dedicadas a promover la cultura se veian como una carga
innecesaria del gobierno.'”

De la Madrid dio paso a la estrategia econdmica de recortes (bajo los supuestos de la
politica neoliberal) que se desarrolld plenamente en los sexenios posteriores. Bajo este esquema,
las politicas culturales y el fomento al cine se veian como un lujo indispensable, porque estaban
insatisfechas necesidades materiales primarias, ademas ya no se veian como la mejor via para
reforzar la identidad nacional como antes.'**

En ese sexenio el aparato estatal de fomento al cine sufri6 algunos cambios. En 1983 se
fund6 por decreto el Instituto Mexicano de Cinematografia (IMCINE), la nueva estructura del
Instituto se basaba en dejar de financiar totalmente y empezar a coproducir con el sector privado.
El Instituto adquirié para su manejo toda la industria paraestatal cinematografica: CONACINE,
CONACITE II, Centro de Produccion de Cortometraje, Estudios Churubusco, Estudios América,
Peliculas Mexicanas, Continental de Peliculas, Publicidad Cuauhtémoc, COTSA y el CCC.'
Pero el nuevo Instituto sufrié desde el principio las restricciones presupuestarias y burocraticas.
En lugar de hacerlo un instrumento cultural de relativa autonomia, se le subordin6 a RTC, es
decir a la Secretaria de Gobernacion.'*®

Como consecuencia, la participacion del Estado fue despareciendo, no era ya la gran
intervencion estatal empujada por el Banco Nacional Cinematografico. Eso transformo6 al sector
privado en el principal impulsor de la actividad (como se puede observar en el Cuadro 3), lo que,
segln algunos autores, repercutio en la calidad de las peliculas producidas.'®’

La burocratizacién e ineficiencia del aparato estatal de fomento al cine asi como las
dificultades econdmicas llevaron al sector cinematografico a una severa crisis. En estas
circunstancias, y en el marco de las politicas gubernamentales de privatizaciéon y una menor

participacion del Estado en la economia, el gobierno mexicano replanted su papel que

estableceria las bases para su comportamiento los sexenios siguientes— abriendo el paso

*Mabire, op.cit., p. 52.

4bid., p. 54.

*Mora, op. cit., pp. 150-152.

%Garcia Riera, op. cit., p. 331.

'TEn esta época surgieron nuevos géneros como el “cine 1épero” y el “cine de ficheras”. Véase Vértiz de la
Fuente, art. cit. También véase Costa, op. cit., pp. 174-176.
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. 198
desmedido a las fuerzas del mercado.

Cuadro 3. Peliculas producidas 1983-1988

Segun tipo de inversion

Peliculas producidas 1983 1984 1985 1986 1987 1988
Por productores privados 68 56 59 57 57 66
Por el Estado 9 5 8 4 3 5
Independientes 5 3 12 2 5 5
Total 82 64 79 63 65 76

Fuente: Garcia Riera, op. cit.

5. LIBRE MERCADO Y CINE

La crisis que desde 1982 habia atravesado el pais afecté la industria cinematografica pero
también el poder adquisitivo del publico que dejo6 de ir al cine. Ademas, las politicas econdmicas
recientemente adoptadas en el sexenio de Miguel de la Madrid (desde la entrada al Acuerdo
General sobre Tarifas y Aranceles (GATT) en 1986) fueron creando las condiciones para los
cambios en materia cultural que se darian en los noventa, en respuesta a los procesos de
globalizacion que ocurrian en todo el mundo."”” Como resultado , se puso en practica una politica
generalizada de restriccion de las responsabilidades del Estado.

En 1988, con la economia y la politica en crisis, el régimen priista no parecia capaz de
garantizar la estabilidad de las décadas anteriores. El sexenio de Carlos Salinas (1988-1994) se
convirtid en el heredero del debilitamiento del corporativismo, el agotamiento del modelo
economico de sustitucion de importaciones y la pérdida de legitimidad después de las elecciones
de ese afio. De modo que Salinas se quedo con la tarea de propiciar una nueva relacion entre
Estado y sociedad y ademds de buscar la manera de incluir al pais en las nuevas tendencias en el
mundo.

El sexenio de Salinas se caracterizo por la tension entre el afdn modernizador y el apego a
viejas practicas autoritarias. La propension a resguardar el autoritarismo politico se explica
porque seguia siendo indispensable para imponer nuevas reglas en la economia. En medio de esta
tension se encontro la politica cultural. Dentro de la politica generalizada de “desincorporacion”,

descentralizacion y restriccion de las responsabilidades del Estado, el aparato estatal de fomento

1% Ana Rosas Mantecon, "Peliculas y publicos. La batalla por la diversidad" en Lourdes Arizpe (coord.),
Los retos culturales de México, México, Porria-UNAM, 2004, p. 154.
1bid., p. 162.
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al cine desaparecid, mientras las instituciones de politica cultural se reestructuraban bajo el
mando directo del Presidente.*”’

En este contexto se cred el Consejo Nacional para la Cultura y las Artes (CONACULTA)
como oOrgano desconcentrado de la Secretaria de Educacion Publica. El nuevo organismo no
contaba con ingresos seguros pues segun el decreto contaria “con el presupuesto que se le
autorice dentro de la SEP”. *!

El nuevo aparato institucional de la cultura serviria como dmbito de didlogo privilegiado,
sin intermediarios, entre el Presidente y la comunidad artistica. E1l CONACULTA establecié un
nuevo sistema de patrocinio cultural que no dependia enteramente del Estado ni de la iniciativa
privada. Con la creacion de este organismo se establecia el objetivo de revisar los programas de
las instituciones culturales. La nocion bésica de esta revision de la politica cultural fue el
cuestionamiento de la funcion del Estado como propietario y responsable de la vida cultural. Su
funcién debia cenirse al fortalecimiento de los servicios que facilitan la conservacion del
patrimonio cultural; la innovacion en los procedimientos; y a la diversificacion de los canales de
financiamiento para la creacion.”” Esas funciones que debian cumplir las instituciones culturales
se llevaron a cabo en las instituciones y politicas de fomento al cine.

En ese sexenio hubo muchas modificaciones en la organizacion y estructura del aparato
estatal de cine. En 1989 el IMCINE qued¢ desligado de RTC en Gobernacion y se le asignod al
CONACULTA. Se transfirieron a su responsabilidad la Academia Mexicana de Artes y Ciencias
Cinematograficas y la Cineteca Nacional.

A finales de 1990, fueron liquidadas las empresas estatales CONACINE y CONACITE II.
El espacio de los Estudios Churubusco se redujo y los estudios América se vendieron, varias de
las distribuidoras estatales se fueron a la quiebra y muchas salas cerraron tanto en la Ciudad de
Meéxico como en el resto del pais. Finalmente, en 1993, COTSA fue desmantelada y vendida. Se
liquidaron las distribuidoras Continental de Peliculas, Nuevas Distribuidoras de Peliculas
Mexicanas y Peliculas Mexicanas, asi como Publicidad Cuauhtémoc, las productoras

CONACINE, y CONACITE 1I, y se desaparecidé el Banco Nacional Cinematografico, cuyas
funciones fueron absorbidas por el IMCINE. **

2Mabire, op. cit., p. 57.

2 1bid., p. 58.
202 Alvarez, op. cit., p. 81.
2 Garcia Riera, op. cit., p. 358.
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En consecuencia, el fomento tradicional basado en medidas estatales habia llegado a su
fin. La produccion, distribucion y exhibicion de filmes mexicanos se quedaron sin el respaldo del
enorme aparato estatal de las décadas anteriores.”**

El desmantelamiento del aparato estatal de fomento al cine se hizo oficial cuando, en
1992, se aprobo la Ley Federal de Cinematografia, que abrogé la Ley de la Industria
Cinematografica aprobada en 1949.2” Dice E. Garcia Riera que fue aprobada con urgencia para
dar paso al nuevo orden econdmico y para satisfacer las exigencias del Tratado de Libre

206 .. ;.
Las nuevas condiciones econdémicas

Comercio con América del Norte, proximo a firmarse.
requerian legislacion coherente con los principios neoliberales: el libre mercado y el
adelgazamiento de la accion estatal.

La Ley fue preparada con la participacion de Jorge Medina Viedas, entonces titular de la
Direccion General de RTC, adscrita a Gobernacion, y de Ignacio Duran Loera, director del
IMCINE.* Los funcionarios del ejecutivo consideraban que para lograr los objetivos del

08 -
Por su lado, los empresarios

Tratado era necesaria la modificacion de las leyes.”
estadounidenses ya se habian declarado en contra de toda regulacion proteccionista. Por medio de
la Motion Pictures Association (MPA), los empresarios declararon que la Ley de 1949 no

cumplia los requisitos del libre mercado y del Tratado que se firmaria proximamente.”” L

0s
miembros de la comunidad cinematografica no compartian los puntos de vista oficiales ni los de
los empresarios. Segun la opinion de algunos, las empresas norteamericanas presionaron al
gobierno mexicano para que no hubiera un marco legal que restringiera sus intereses: para
introducir sus productos libremente en el mercado mexicano. Por lo tanto, el gobierno mexicano
se vio presionado a desregular el cine. *'°

Algunas organizaciones de escritores y productores se opusieron a las medidas y se

acercaron a los ejecutivos de la MPA y al gobierno de Salinas para que no se reformara la Ley.*"!

2Rosas, art.cit., p. 154 y Lucila Hinojosa Cordova, EI cine mexicano. De lo global a lo local. México,

Trillas, 2003, pp. 44-46.

3 Diario Oficial de la Federacion, 29 de diciembre de 1992.

2 Garcia Riera, op. cit., p. 358.

207 Fernandez Violante, art. cit., p. 74.

2% Miguel Aleméan Velasco comenté que “todas las leyes deberian transformarse conforme a los avances
que se registran en el ambito de la tecnologia.” Citado en Isis Saavedra, Entre la ficcion y la realidad. Fin de la
industria cinematografica mexicana, 1989-1994 (tesis), México, UNAM, 2004, p. 45.

299 1sis Saavedra, op. cit., p. 48.

219 victor Ugalde citado en Isis Saavedra, op. cit., p. 47.

21T Arturo Pacheco, “Que ahora si va en serio la reforma a la Ley del Cine; se minimizaré la participacion
del Estado” en £/ Heraldo de México, México D.F., 10 de junio de 1992.
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La Asociacion de Productores y Distribuidores de Peliculas Mexicanas solicitd participar en la
revision de la Ley y presentd una lista de propuestas que incluia una cuota de pantalla para la
exhibicion de peliculas mexicanas, incentivos fiscales para los productores, incentivos con un
porcentaje de la venta en taquilla para los productores, la exhibicion de peliculas importadas en
su idioma original, entre otras.*"?

En principio, el gobierno federal parecia tener la intencion de establecer un didlogo con la
comunidad cinematografica. Se instalé una comision interinstitucional para discutir la iniciativa
de Ley. La finalidad de esta comision era realizar consultas entre los distintos sectores de la
industria para elaborar el proyecto de Ley. Estuvo integrada por RTC, el IMCINE, la Secretaria
de Hacienda y la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) y el CONACULTA.

Se reunieron con representantes de la CANACINE, de la Asociacion de Productores, del

STPC, de la Seccién de Directores y representantes de las cooperativas.”'

No obstante, el resultado final de la iniciativa de Ley no incluia ninguno de los puntos
sugeridos por la comunidad cinematografica. Para los sindicatos de cine, las cooperativas y la
comunidad cinematogréafica en general se estaba “entregando al cine en bandeja de plata” al
capital extranjero. Para los miembros del STPC, la iniciativa era insuficiente pues se le negaba el
lugar a las cooperativas y sindicatos.*'*

Dentro de las discusiones en la Cdmara de Diputados, los parlamentarios del Partido de la
Revolucion Democratica (PRD) se opusieron a la Ley porque consideraban que el retiro del
Estado provocaria desigualdad con respecto de la exhibicion de peliculas mexicanas en contra de

. 215
las estadounidenses.

216 oo .
2.7 La nueva Ley elimino las medidas

Finalmente fue aprobada en diciembre de 199
proteccionistas para la industria cinematografica, ya que si bien enunciaba una defensa de los
contenidos nacionales, no favorecia su produccion y exhibicién.?'” Al mismo tiempo, descart6 la
garantia de cuota de exhibicion de peliculas nacionales, asi como la medida de control de los
precios en taquilla.

Y se determind disminuir la cuota del 50% (establecida en la Ley de 1949) a un 30%, para

que se redujera paulatinamente, con lo cual se posibilitaba la exhibicion del material extranjero.

212 . . L
Macarena Quiroz Arroyo, “Diez puntos son los que propone la Asociacion de Productores y

Distribuidores de cintas mexicanas” en Excélsior, México, D.F., 18 de julio de 1992.
213 Raquel Peguero, “Instalada, la Comision que elaborara nueva Ley Cinematografica” en La Jornada,
Meéxico D.F., 2 de julio de 1992.
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En el articulo décimo se disponia que los precios por la exhibicion publica serian fijados
libremente por las compaiiias exhibidoras.?'®

La nueva Ley estaba contenida en diez capitulos. Suprimié la censura previa de los
guiones, y la presencia de supervisores en las filmaciones extranjeras; establecid la posibilidad
del doblaje para las peliculas infantiles y los documentales educativos; elimin6 el minimo de
tiempo de pantalla para el cine mexicano. También liberd los precios en taquilla y establecio el
fomento a la industria cinematografica a través de “estimulos e incentivos fiscales que, en su
caso, establezca el Ejecutivo Federal”.

La aprobacion de la Ley de cine en 1992 se entiende en el contexto del gobierno de
Salinas que se dedico a perseguir un objetivo, el acercamiento expreso a Estados Unidos por
medio del Tratado de Libre Comercio y por tanto se convirtid6 en un régimen monotematico.
Como consecuencia, las politicas culturales y las medidas de fomento al cine quedaron relegadas

219 E] contacto con Estados

una vez mas y condicionadas a la coyuntura politico-econdémica.
Unidos implicd la incidencia de las nuevas tendencias en la definicion de la cultura nacional y en
el uso de ésta como recurso econdémico. Lo que quiere decir que se empezd a utilizar como
instrumento para el desarrollo urbano, el crecimiento econdémico y la creacion de empleos. Por
consiguiente, la cultura nacional dejé de ser una creacion exclusiva del gobierno central y dio
paso a un mayor numero de actores, tanto estatales como privados.**

Ahora bien, la firma del Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TLC) con
Estados Unidos y Canada fue la respuesta del gobierno mexicano frente a los procesos de
globalizacién, pero en la practica constituyd el resultado de un proceso de liberalizacion

. o ., o 221
comercial, privatizacion y desregulacion que se habia iniciado desde antes.

214 Salvador Torres, “Sin lugar, cooperativas y sindicatos en la iniciativa de Ley Cinematogréfica” en Uno
mas Uno, México D.F., 30 de noviembre de 1992. Véase también Héctor Rivera, “Continta el estira y afloja sobre
la Ley Cinematografica; hasta ahora, el gobierno va ganando al medio”, Proceso, México D.F, 14 de diciembre de
1992.

215 “Diario de los debates”, Camara de Diputados, Legislatura LV, 26 de noviembre de 1992. Véase
también Martin Takagui, “Los perredistas contra la nueva Ley Federal de Cinematografia”; que hundira (maés) al cine
mexicano” en El Heraldo de México, México D.F., 26 de noviembre de 1992.

21 Bn 20 minutos se aprob6 la Ley. Raquel Peguero, “Con 45 votos a favor, se aprob6 en el Senado la
nueva Ley Cinematografica” en Excélsior, México D.F., 15 de diciembre de 1992.

' Lucila Hinojosa, op. cit.,. p. 42.

28 Enrique Sanchez Ruiz, "La industria audiovisual mexicana ante el TLC; radiografia de flujos
desiguales". Revista Mexicana de Comunicacion , 12 (61), 2000.Version electronica.

2PMabire, op. cit., p. 58.

220 Hernandez, op. cit., p. 21.

2L Ibid., p. 36.
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Los promotores del Tratado tenian la esperanza de que con el acuerdo trilateral nuestra
economia recuperaria su dinamismo, se incrementarian los niveles de produccion con la entrada
de capitales, se ampliarian los mercados gracias a las exportaciones, se diversificarian los
mercados nacionales y ademas disminuirian los costos que le generaba al Estado el subsidio a la
industria.

En ese contexto, el gobierno mexicano esperaba que la firma del TLC resultara en un
aumento de la tasa de rendimiento esperado de la inversion y fortaleciera la confianza del sector
privado. Dice Nora Lustig: “la firma de un acuerdo de libre comercio con los Estados Unidos
tenia esas caracteristicas por dos razones en particular: primera, porque un acuerdo aseguraria el
acceso futuro al mercado estadounidense y, segunda, porque garantizaria la permanencia de
apertura econémica de México”.*?

Las industrias culturales mexicanas, incluido el cine, se incorporaron dentro del esquema
de libre mercado, bajo la promesa de que se obtendrian beneficios del acceso al mercado
estadounidense y, por tanto, se produciria una recuperacion de su antiguo dinamismo. La
industria cinematografica quedd dentro del sector de comunicaciones no como un bien cultural,
sino en el subsector de servicios de esparcimiento, un apartado que promueve la libre
competencia.***

En cambio, Canada se neg6 a incluir sus industrias culturales en las negociaciones, como
ya habia ocurrido al concertar el acuerdo bilateral anterior con Estados Unidos. El argumento del
gobierno canadiense se basaba en el hecho de que la importancia del sector cinematografico
reside en que el cine no es s6lo una actividad mercantil sino una actividad cultural. Se considera
como un sector estratégico para la preservacion de la identidad nacional, la propagacion de
valores, tradiciones y costumbres. Lo que quiere decir que la cultura y sus industrias deben
superar el &mbito de la politica comercial y el juego de las fuerzas de mercado que no conducen a
un ideal social en materia de identidad nacional y diversidad cultural.***

Anticipandose a la entrada en vigor del tratado, Carlos Monsivais, Gilberto Guevara

Niebla, Néstor Garcia Canclini y José Manuel Valenzuela Arce, entre otros, publicaron en 1992

un analisis de los posibles efectos del libre comercio sobre la educacion y la cultura. El analisis

222

2002, p. 255.

223 Rosas Mantecon, art. cit., p. 3.

2% Laura Marquez Elenes, “Diversidad cultural, industrias culturales y el tratado de libre comercio de las
Américas”, Revista Mexicana de Estudios Canadienses (4), 2004. Version electronica.

Nora Lustig, México. Hacia la reconstruccion de una economia, México, FCE-EI Colegio de México,



66

augur6 que un acuerdo comercial elevaria el consumo de quienes dispusieran de medios
suficientes, pero excluiria a los més pobres. Y que, finalmente, los productos se reducirian en
numero y calidad.”?

Dice Victor Ugalde: “los tecndcratas en turno se desentendieron de la peticion [de que
mantuvieran fuera a las industrias culturales del Tratado] aduciendo que nuestro cine resistiria los
embates del libre comercio tal y como habia resistido nuestra cultura por mas de 30 siglos.” 22

Por su parte, ante la decision del gobierno canadiense de excluir a las industrias culturales
con el argumento de proteger la diversidad cultural y a largo plazo la identidad nacional, el
gobierno mexicano argumentd que la historia milenaria y la diversidad del pais formaban un
escudo ante las agresiones que suponia la cultura estadounidense. Carlos Fuentes fue un
importante representante de esta posicion salinista, sostuvo que la heterogeneidad cultural
mexicana aseguraba que la entrada en vigor de un acuerdo comercial no ponia en peligro la
integracion nacional, como si sucedia en Canadd. Fuentes argumentaba que la cultura, su
contenido y su significado son elementos naturales de la nacién, en vez de reconocer que los
define en buena medida un proyecto estatal.”’

Con respecto del cine, empezaron las discusiones para su inclusion, en cuanto iniciaron
las negociaciones del Tratado en 1990. Los titulares del ejecutivo consideraron desde el principio
que el cine, como industria generadora de divisas, deberia ser incluido en el Tratado. Las
autoridades de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial se reunieron con , el entonces
director del IMCINE, Ignacio Duradn Loera y con Victor Flores Olea para analizar la manera en

que la industria filmica quedaria dentro del TLCAN.**®

En opinion de algunos autores, la
decision de incluir al cine en el Tratado era ya un hecho desde antes de empezar platicas y
reuniones. Después de todo, ya se estaba preparando la iniciativa de reformar la Ley para que
armonizara con los principios del libre comercio.””

La discusion de las implicaciones del libre comercio en el cine se present6 en los medios

de comunicacién. Los argumentos en favor de la introduccion del cine en el tratado que

223 Véase Gilberto Guevara Niebla y Néstor Garcia Canclini, La educacion y la cultura ante el Tratado de

Libre Comercio. México, Nueva Imagen, 1992.

226 Victor Ugalde, "A diez afos del TLC", Efcétera, enero de 2004. Version electronica.

227 A. Hernandez, op. cit., p. 38.

228 «Analizaran la manera en que el cine quedaré incluido en el TLC” en EI Nacional, México D.F., 9 de
marzo de 1991. Véase también Alejandro Salazar Hernandez, “La SECOFI detallara los ‘pros’ y ‘contras’ de incluir
al cine dentro del TLC” en El Heraldo de México, México, D.F., 27 de abril de 1991.

*PIsis Saavedra, op. cit., p. 45. Véase también “Analizaran la manera en que el cine quedara incluido en el
TLC” en El Nacional, México D.F., 9 de marzo de 1991.
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presentaron tanto representantes del ejecutivo (SECOFI y del IMCINE) como del legislativo , se
centraban en el hecho de que se generaria un mayor intercambio de bienes y servicios en las
distinta ramas de la industria y se traduciria en aumento de la produccién. Ademas, argumentaban
que mejoraria la calidad de los productos y eso permitiria una mejor participacion en el mercado
internacional —lo que queria decir que se aseguraba tanto mejor calidad como mayor produccion
y exportacion de peliculas nacionales.”"

El gobierno parecia estar repitiendo los argumentos que presentaban los empresarios
norteamericanos, quienes estaban especialmente interesados en invertir en el sector de las
comunicaciones en México. El presidente de la MPA y de la Motion Picture Association of
America (MPAA)™', Jack Valenti**?, se reuni6 en varias ocasiones con el Presidente para discutir
el futuro de la industria cinematografica y el Tratado de Libre Comercio. El argumento principal
de esta empresa era que el Tratado permitiria la entrada de capital norteamericano para producir y
coproducir peliculas en el pais.**

A finales de 1992, un ejecutivo de MPA, Steve Solot se reunié en Canctn, Quintana Roo
con productores y empresarios mexicanos para debatir el tema. Se expuso que las barreras al libre
comercio en la cinematografia (mediante cuotas de pantalla o porcentaje obligatorio de
exhibiciéon) no permitirian el desarrollo 6ptimo de la industria en el pais. Ademads, los
representantes de la MPA aseguraban que la firma del Tratado abriria mercados para la
exportacion de peliculas mexicanas.

En 1993, el director de la MPA publicéd un articulo en la plana editorial de Los Angeles

Times en donde sostuvo que la industria del cine de Estados Unidos apoyaba totalmente el

230 1. - ., . . , , L.
Javier Delgado, “El TLC beneficiara al cine mexicano: Duran Loera” en Uno mads Uno, México D.F., 6

de octubre de 1993. Véase también Marcela Carrefio Burgos, “Podria modificarse la Ley de Radio y TV a causa del
TLC” en Novedades, México D.F.

21 1a MPA es la filial internacional de la MPAA que se encarga de defender los intereses de sus miembros
y sus productos en todo el mundo. Se encarga de promover el acceso libre a los mercados y la proteccion de los
derechos de autor y propiedad. Tiene oficinas en cada region del mundo: en Latinoamérica, Asia, Europa, Medio
Oriente y Africa. http://www.mpaa.org/inter_landing.asp

2jack Valenti es un personaje importante que seguird apareciendo en la politica mexicana. Como
presidente de la MPAA, y de su filial MPA, se dedicé a negociar con gobiernos de todo el mundo, pero sobre todo de
los de paises en vias de desarrollo, para que las peliculas estadounidenses y los intereses de las empresas afiliadas a
la MPAA estuvieran protegidos. Valenti, un ex-funcionario del gobierno federal estadounidense en la Casa Blanca,
durd treinta y ocho afios (de 1966 a 2004) como presidente de la MPAA. Véase Kerry Segrave, American Films
Abroad. Hollywood’s Domination of the World’s Movie Screens, Jefferson, McFarland, 1997.

23 Y seguiria reuniéndose con los siguientes Presidentes, Ernesto Zedillo y Vicente Fox, para discutir los
intereses que representaba. Véase Lucila Hinojosa, op. cit., p. 50.
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acuerdo comercial con México y repudio el “excesivo proteccionismo” en la, entonces vigente,
legislacion.**

Los argumentos en contra de la inclusion del cine en el Tratado se presentaron en algunos
foros y seminarios que organizaron tanto productores, como artistas e intelectuales. Algunos
productores mexicanos externaron su preocupacion por la exhibicion, se temia que al firmar el
Tratado las compafias estadounidenses monopolizarian los espacios de exhibicion para sus
propias producciones, dejando a las producciones mexicanas sin foros. Otros productores se
mostraron optimistas ante la posibilidad de que se pudieran exportar las peliculas a Estados
Unidos, pero les preocupaba que la relacion fuera desequilibrada: mas importacion de peliculas
estadounidenses que exportacién de peliculas mexicanas.”*”

Por su lado, se reunieron algunos intelectuales especialistas en cultura y medios de
comunicacion y externaron sus propias inquietudes. En una reunidon organizada por la
Universidad Iberoamericana se debati6 en torno al TLC y el impacto en el cine y la cultura. Se
concluydo que el Tratado, aunque prometia la libertad de competir y nuevos espacios de
comunicacion, resultaria desequilibrado en el acceso a la cultura y la capacidad de intercambio de
peliculas con Estados Unidos y Canada. >

Finalmente, a pesar de las conclusiones y las advertencias de la comunidad
cinematografica y de los académicos y ante las presiones de las empresas norteamericanas y su
interés por invertir en el mercado cinematografico nacional, el cine qued6 dentro de lo que el
Tratado considera industrias del entretenimiento. El Tratado entré en vigor el 1° de enero de
19947

Sin embargo, el nuevo esquema de politica cultural no favorecié al cine. El nimero de
cintas producidas descendio afio con afio, hasta llegar en 1994 a su cifra més baja desde 1936:

solo tres peliculas producidas con participacion estatal (véase cuadro 4). La produccion privada

también entr6 en crisis, en 1998 se produjeron once peliculas en total, tres de las cuales fueron

2% «Apoyar al sector hollywoodense la firma del TLC; abrira mercados para la exportacion” en El Heraldo
de México, México D.F., 17 de noviembre de 1993. Véase también Rosario Murrieta, “Cambiara la cara del cine
mexicano gracias al TLC” en Novedades, México D.F., 21 de abril de 1992. Véase también Lucila Hinojosa, op. cit.,
p. 42.

235 pablo Barbachano en Novedades, México D.F., 5 de abril de 1991.

236 Maria Elena Matadamas, “Artistas e intelectuales frente al TLC” en El Universal, México D.F., 1° de
julio de 1991. Y también Juan Hernandez, “El TLC implica, en el ambito de la conciencia, la creacion de ideologias
parasitarias redituables” en Uno mdas Uno, México D.F., 14 de junio de 1992.

27 Para el texto completo véase http://www.nafta-sec-alena.org
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producidas por el sector privado (en contraste, en 1990, el sector privado produjo sesenta y nueve

peliculas).”®

Cuadro 4. Peliculas producidas por el Estado (1989-1994)
Peliculas producidas 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Por el Estado 6 6 14 8 9 3
Total 92 75 62 58 49 28

Fuente: Garcia Riera, op. cit.; IMCINE, respuesta a solicitud de informacion por medio de Infomex.

La decision del gobierno mexicano en favor de la inclusion del cine en el Tratado de
Libre Comercio se puede explicar por diferentes razones. Por un lado, es importante mencionar
que, a diferencia del caso de Canada, el cine mexicano quedod incluido dentro del Tratado porque
los representantes del gobierno mexicano estaban de acuerdo con ello. El gobierno de Canada
insistié en la exclusion de las industrias culturales del Tratado argumentando la proteccion de su
identidad y sus productos culturales. A contramano, el gobierno mexicano tomo la decision
explicita de considerar al cine un producto comercial, argumentando beneficios del libre
comercio.”’

Por otro lado, es importante observar también que el gobierno de Carlos Salinas se
encontraba en un contexto de crisis. La decision de desatender la produccion de peliculas
mexicanas forma parte de una politica generalizada de disminuir las responsabilidades del
Estado. Una politica asumida, en parte, por las presiones presupuestarias y econdmicas, pero
también por la posicion gubernamental de tomar medidas para conseguir la simpatia de los
estadounidenses.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, el gobierno de C. Salinas plasmoé el
caracter de las acciones y decisiones del gobierno: se encaminarian a la promocion de México al
extranjero bajo el supuesto de que la forma de entrar en el nuevo orden internacional era abriendo
las puertas del pais a la economia mundial.**°

El nuevo orden internacional, las politicas neoliberales del sexenio, las presiones de las

compaiiias estadounidenses (tanto en los medios, como directamente con los representantes del

28 Garcia Riera, op. cit., p. 357.

2% Incluso el secretario de Comercio y Fomento Industrial y jefe del equipo negociador del Tratado declar6
que: “respecto de la cultura, es un asunto que no es tan relevante para México.” Citado en Lucila Hinojosa, op. cit.,
p. 41.

0 Diario Oficial de la Federacién, México D.F., 31 de mayo de 1991.



70

gobierno) y la indiferencia del gobierno mexicano respecto del cine como producto cultural,
fueron elementos que pesaron mas que las solicitudes de la comunidad cinematogréfica. El cine
entr6 al Tratado, no con el objetivo claro de competir y entrar en los mercados estadounidense y
canadiense sino considerado una industria como muchas mas, dentro de un paquete que prometia
la reactivacion de la economia y la simpatia del gobierno estadounidense en un momento de crisis

politica, econémica y social.

6. EL IMPACTO DE LAS MEDIDAS GUBERNAMENTALES EN EL CINE

En general, el sexenio de Ernesto Zedillo empez6 con un escenario optimista. Hasta 1994, los
logros parecian impresionantes,”*' pero la balanza de cuenta corriente, que habia empezado a
registrar un déficit importante desde 1989, termind por colapsar y se encadend una serie de
circunstancias que desemboc6 en la crisis econémica de 1995.2*

El gobierno de Zedillo dio continuidad a las reformas econdmicas neoliberales del
periodo de Salinas. En el caso del cine, basado en la Ley reformada en 1992, el Estado se
mantuvo alejado del fomento y de la intervencion que habia caracterizado a su accién en las
ultimas décadas. Alin més, la crisis econdomica de 1995 y la escasez de recursos presupuestarios
fortalecieron la posicion gubernamental de mantenerse al margen del fomento al cine.

Pero , las consecuencias de las medidas de libre comercio y de la promulgacion de la Ley
de 1992 en la produccion de peliculas mexicanas fueron graves. Tanto la produccion, como la
distribucion 'y la exhibicion iniciaron procesos de contraccidn, concentracion |y
transnacionalizacion. Lo cual se puede observar con la disminucién de la produccion,
distribucion y exhibicion de peliculas mexicanas durante la década y el incremento
correspondiente en favor de las peliculas de Hollywood.

Las consecuencias en la industria cinematografica se debieron, mas que propiamente al
TLC de manera directa, a la aceleracion y reforzamiento de tendencias y de politicas econdmicas
neoliberales que ya venian ocurriendo desde antes. El TLC llegd como el aderezo final a las

medidas que se habian tomado en el sexenio de De la Madrid: el desmantelamiento del aparato

2! La inflacion descendié a menos de 10% (cuando en el periodo de 1981-1988) la tasa media era de 86%);

el déficit presupuestario habia disminuido de manera importante (de 15% del PIB en los afios ochenta a menos del
2% en 1994); y la reestructuracion de la deuda habia fortalecido la confianza en la economia del pais. Véase
Gustavo Vega, "México, 1988-1994: Reestructuracion econdmica, crisis y evolucion futura del libre comercio en
América del Norte" en J. L. Méndez, Lecturas basicas de administracion publica y politicas publicas. México: El
Colegio de México, 2000, p. 541.

42 y¢ase Nora Lustig, op. cit.



71

estatal de fomento, las politicas de adelgazamiento de la accidon estatal, la privatizacion de
empresas paraestatales, la desregulacion y el acondicionamiento legal para la apertura hacia las
- - - 243
inversiones extranjeras.

En primer lugar, como se observa en el cuadro 5, la produccion de peliculas nacionales
disminuy6 de un promedio de noventa peliculas al afio en la década de los ochenta a diecisiete
peliculas en la década de los noventa (con casos extremos como el de 1997, cuando se produjeron

. 244
solo nueve).

Cuadro 5. Peliculas producidas por el Estado (1995-2000)

Peliculas producidas 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Por el Estado 5 7 6 8 10 17
Total 17 16 9 11 19 28

Fuente: Garcia Riera, op. cit.; IMCINE, respuesta a solicitud de informacion por medio de Infomex.

Ademéds, la devaluacion del peso a finales de 1994 y la creciente crisis en 1995
repercutieron en la produccion de peliculas. Por un lado afect6 al poder adquisitivo del publico y
por otro, los productores se quedaron sin capital ni incentivos para invertir. Segiin un estudio, los
productos que subieron mads sus costos por la inflacion fueron la educacion y el entretenimiento:
el producto que aumentd mas fue el boleto de cine, 491.5%.>%

Ahora bien, las peliculas mexicanas, aunque escasas, mostraron su calidad. Desde
principios de la década de los noventa comenzé una oleada de producciones de calidad a la que se
le llamé “nuevo cine mexicano”. Peliculas que fueron reconocidas en varios festivales en el
mundo y ganadoras de premios. Algunas de estas cintas aprovecharon lo ultimo del flujo de
apoyo estatal de la década de los ochenta y otras se financiaron de manera privada. Este nuevo
cine de la década de los noventa vio nacer a los directores, guionistas y fotografos que poseen en

- . 246
la actualidad gran reconocimiento.

23S4nchez Ruiz, art. cit.

fdem.

% Estudio realizado por EI Norte citado en Lucila Hinojosa, op. cit., p. 46.

26 Algunos ejemplos de estas peliculas son: La mujer de Benjamin de Carlos Carrera, Danzén de Maria
Novaro, Como agua para chocolate de Alfonso Arau, La invencion de Cronos de Guillermo del Toro, Rojo
Amanecer de Jorge Fons, El callejon de los milagros de Jorge Fons, Solo con tu pareja de Alfonso Cuardn, entre
otras. Ahora bien, también se produjeron peliculas de menor calidad, producidas en su mayoria por Televicine.
Véase Garcia Riera, op. cit., pp. 356-385.
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No obstante, durante este periodo se vivid la mayor crisis de la produccion
cinematografica en muchos afios; como resultado, se produjo una gran fuga de talentos®’ que se
quedaron con pocas oportunidades de sobrevivir en la industria cinematografica mexicana y
buscaron mejores oportunidades de producir peliculas en Hollywood.***

De lo que se puede concluir que el colapso industrial del cine en la década de los noventa
no repercuti6é directamente en la calidad del cine que se produjo. No obstante, los realizadores
que recibieron reconocimiento por sus producciones eran receptores de los apoyos estatales
tradicionales: se formaron en las escuelas auspiciadas por el Estado y recibieron apoyos para la
produccion. Ante la innegable disminucion de la produccion y la crisis en la industria, muchos de
ellos se vieron obligados a trasladarse a Estados Unidos, donde tendrian oportunidad de trabajar.
Dice Garcia Riera: “Unas quince cintas por afio son insuficientes para dar empleo a los directores
capaces que ya existen y a los que seguiran saliendo del CCC y del CUEC [Centro Universitario
de Estudios Cinematograficos].”**

En segundo lugar, con respecto de la exhibicion, ante el aumento del precio en taquilla
permitido por la Ley de 1992, los cines subieron sus tarifas y no tenian mucha calidad.”® La
calidad de las salas de cine que existian a principios de la década de los noventa era pobre y
dejaba mucho que desear.

Hasta 1994, las salas exhibidoras permanecian en su mayor parte en manos nacionales. La
Organizaciéon Ramirez controlaba el 27%; Carlos Amador tenia el 2%; Cadena Real el 3%;
COTSA (la empresa estatal de exhibicion) mantenia el 12%; Intecine el 3%; Guillermo Quezada
otro 3%; la Empresa Fantasia el 2%; Cadena Estrella de Oro el 6% y otras empresas tenian el
42% restante.”' A partir de finales de los afios ochenta, muchas de esas salas cerraron. En 1980
habia 2,851 salas, para 1989 el 20% de ellas cerr6 sus puertas. En 1990 habia 1,896 y en 1993

quedaban 1,415. En 13 afios cerrd mas del 50% de las salas.

*"Entre ellos, el fotografo Emmanuel Lubezki y el director Alfonso Cuarén, después Guillermo del Toro,

Alfonso Arau y Alejandro Gonzalez Ifarritu. También los fotografos Gabriel Beristain, Xavier Pérez-Grobet y
Guillermo Navarro y, también la actriz Salma Hayek. Véase Vértiz de la Fuente, art. cit.

8 Algunas de las peliculas producidas en Hollywood por los realizadores mexicanos que salieron de
Meéxico son: Alfonso Arau hizo Un paseo por las nubes (A Walk in the Clouds); Alfonso Cuardn probd suerte con
La princesita (A Little Princess) y con Grandes Esperanzas (Great Expectations); Guillermo del Toro hizo Mimic.
Algunos fotografos y actores mexicanos participaron en esas mismas peliculas y en otras. Véase www.imdb.com

2 Garcia Riera, op. cit., p. 390.

20 [sis Saavedra, op. cit., p. 58.

B bid., p. 60.
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Cuadro 6. Salas cinematograficas (1984-1997)
Segun tipo de inversion

Tipo de | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997

inversion

Estado 402 | 400 | 397 | 405 | 419 |422 | 411 | 380 | 343 14 15 15 15 15

Privada | 2363 | 2166 | 2317 | 2445 | 2357 | 1491 | 1485 | 1278 | 1273 | 1401 | 1419 | 1480 | 1624 | 1835

Total 2765 | 2566 | 2714 | 2850 | 2776 | 1913 | 1896 | 1658 | 1616 | 1415 | 1434 | 1495 | 1639 | 1850

Fuente: Datos de CANACINE y Peliculas Nacionales en Ugalde, “Panorama del cine en México”, pp. 51 y 56.

A partir de 1996, las cadenas norteamericanas empezaron a abrir nuevas salas. Empresas
como Cinemark abrieron salas en la Ciudad de México y otras como Cinemex se aliaron con
empresas estadounidenses. El mercado nacional del cine estaba cambiando: las nuevas salas eran
de mejor calidad y contaban con méas cdmodas instalaciones, pero también al doble de precio. Los
nuevos complejos atrajeron a la clase media y las pequenas salas populares empezaron a cerrar o
a vender sus salas, porque no podian sostenerse con boletos baratos. Se empezo6 a ver, entonces,
un proceso de concentraciéon de la exhibicion.**

No obstante, a pesar del aumento de espacios de exhibicion y del aumento de inversion
extranjera al desarrollar el modelo multiplex de complejos cinematograficos en centros
comerciales, a partir de mediados de la década de los noventa se observa una disminucion de la
diversidad en la oferta de peliculas (como se observa en el cuadro 8).2%?

Cuatro grandes compafiias controlaban el mercado, muchas veces representando los
intereses de las distribuidoras de la MPA. La mds importante a nivel nacional es la empresa
mexicana Cinépolis, que ha llegado a contar con mas de dos mil salas, la segunda es Cinemex ,
con mil pantallas.”** Paraddjicamente, aunque los espacios se multiplican, no se abren facilmente

a las producciones mexicanas, ya que la distribucion estd en manos de compaiiias

. . ; 255
estadounidenses que ocupan un gran porcentaje de las salas con sus peliculas.

252
253
254
255

Lucila Hinojosa, op. cit., p. 48.
Rosas Mantecon, art. cit., p. 155.
Victor Ugalde, "Panorama...", p. 54.
Rosas Mantecon, op. cit, p. 156.
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Curiosamente, dice Ana Rosas M., en un mercado libre como se supone que es el
mexicano, el margen entre los precios de entrada mas altos y los mas bajos es realmente muy
pequefio y no se fija por la oferta y la demanda, sino por las presiones de las distribuidoras.**®

La asistencia del publico disminuy6 en proporciones similares. En 1980 hubo 264
millones de espectadores, en 1988 se vendieron 302 millones de boletos. Pero en 1997, se
vendieron sélo 95 millones de entradas.”’

En tercer lugar, con respecto de la distribucion, el mercado estd controlado en mas del
96% por grandes empresas: las transnacionales (Columbia, Buenavista, UIP, FOX y Warner) que
representan los intereses de los afiliados a la MPA y dos nacionales, que son Videocine (de
Televisa y afiliada a Warner) y Gussy.”®

El mercado mexicano es muy importante para las peliculas de Estados Unidos, lo que
explica la insistencia de la MPA y sus afiliados para defender sus intereses y su libertad de
distribucion de productos en el pais. El mercado internacional significa, aproximadamente, el
65% de los ingresos a las empresas afiliadas a la MPA. Latinoamérica representa el 9% del total
de los ingresos en los mercados fuera de Estados Unidos. El mercado mexicano genera el 60% de
las ganancias en taquilla en Latinoamérica y ocupa actualmente el lugar 13° a escala mundial.*

Ahora bien, la literatura coincide en que la mayor y més grave consecuencia de las
medidas de la década de los noventa fue la disparidad de peliculas mexicanas distribuidas y
exhibidas en el pais en comparacion con las estadounidenses que, finalmente, resultd en la crisis
del cine mexicano (porque, si no se exhiben, no hay ganancias, y, por consiguiente, se deja de
producir). Es decir, que la eliminacién del minimo obligatorio de tiempo en pantalla de peliculas
mexicanas dejo fuera de competencia al cine nacional por varios afos; si bien continuaron

filmandose algunas peliculas que se exhibian en el exterior, la industria perdi6 el dinamismo de

~ . 260 , . . .y
afios anteriores.” Ademas, se le atribuye este hecho a un mecanismo de presion de las

28 1bid., p. 162.

%7 Manuel Estrada, “Sombras y (pocas) luces del cine en México”, Revista Mexicana de Comunicacion,
octubre-diciembre 1998.

8E] namero de titulos mexicanos ofrecidos es muy pequefio. El mercado parece estar controlado por las
empresas de la MPA. Los estrenos estadounidenses representan el 56% de la oferta, pero en realidad su presencia se
incrementa exponencialmente con sus estrenos masivos mediante los cuales llegan a acaparar en algunas semanas el
86% del total de las pantallas nacionales. Victor Ugalde, “Laberinto cinematografico o como filmar en México”.
Cuadernos de Estudios Cinematogrdficos (3), 2005, p. 87.

% En 2004, las compaiiias afiliadas a la MPA recuperaron en total . Datos en David Hancock y Charlotte
Jones, “World film production/distribution”, Screen Digest, junio de 2006. Véase también MPAA, Theatrical Market
Statistics 2008, p. 3.

20 [sis Saavedra, op. cit., p. 56.
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compaiiias de la MPA que, organizada en todo el mundo, impone sus intereses sobre el cine
local.*!

Como se muestra en el cuadro 7, entre 1980 y 1989, las peliculas mexicanas, exhibidas en
estreno, representaban casi el 22% del total las peliculas estrenadas en el pais, con un total de 722
cintas. Las peliculas provenientes de Estados Unidos representaban poco menos de la mitad del

total de las peliculas estrenadas.

Cuadro 7. Peliculas estrenadas en México (1980-1989)
Segun pais de origen
198011981{1982(1983]1984|1985(1986(1987|1988|1989|TOTAL (%

PELICULAS MEXICANAS 72 |76 (71 |60 (55 (58 |81 (93 (75 |81 [722 21.4%

PELICULAS DE ESTADOS UNIDOS |167 168 [163 [149 [141 [143 [168 155 [176 [164 (1594  [47.3%

PELICULAS DE OTROS PAISES 129 (122 (111 |129 (97 (92 |101 (112 |87 |68 (1048 [31.1%

TOTAL DE PELICULAS 368 (366 (345 |338 (293 (293 |350 (360 (338 |313 (3364 100%

Fuente: Elaboracion propia con datos de IMCINE, Victor Ugalde, “El cine despreciado”, “Panorama de la
produccion cinematografica”, “; Fiesta o responso?” y Lucila Hinojosa, op. cit., pp. 46-48.

Para 1990, cuando las empresas estatales de fomento al cine estaban en proceso de
“desincorporacion”, las peliculas mexicanas disminuian sus niveles de produccion y de
exhibicion, mas las peliculas estadounidenses mantenian un ritmo creciente de exhibicion. Al
final de la década, se habian exhibido 433 peliculas mexicanas, 40% menos que la década pasada.
Las peliculas mexicanas representaron el 16% de las peliculas estrenadas y las peliculas
estadounidenses ganaron espacio en el mercado mexicano al exhibir casi el 70% del total de las

peliculas estrenadas. Véase cuadro 8

Cuadro 8. Peliculas estrenadas en México (1990-1999)
Segun pais de origen
1990(1991/1992]1993]1994(1995|1996{1997(1998|1999|TOTAL|%

PELICULAS MEXICANAS 75 |88 |74 |49 (54 (39 (20 (16 |9 14 438 16%

261 ygase las obras citadas de V. Ugalde, A. Joskowicz, L. Hinojosa, A. Noble, C. Mora, A. Ruy Sanchez,
A. Rosas, M. Fernandez, E. Sanchez Ruiz y Vértiz de la Fuente, 1. Saavedra,
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PELICULAS DE ESTADOS UNIDOS (219 {170 [175 [165 |158 [167 [194 |219 [183 [199 [1849  [68%

PELICULAS DE OTROS PAISES 48 (65 [62 (46 |59 |84 |76 |85 |104 |93 722 16%

TOTAL DEPELICULAS ESTRENADAS|342 (323 311 [260 (271 [290 [290 (320 (296 (306 [2719  [100%

Fuente: Elaboracion propia con datos de IMCINE; Ugalde, articulos citados; Lucila Hinojosa, op. cit., pp. 44-48.

La relacion entre la produccion y la exhibicion de peliculas mexicanas es, en general,
eficiente. Es decir, en la década de los ochenta se exhibid casi el 90% de las peliculas producidas;
y, en la década de los noventa, se exhibid casi el total de las peliculas producidas.

Adicionalmente, la cantidad de las peliculas estadounidenses estrenadas aument6 en la
década de los noventa, asi como la proporcion de éstas en relacion con las mexicanas estrenadas.
En los ultimos tres afios de la década los noventa, por cada pelicula mexicana que se estrenaba se
estrenaban dieciséis peliculas estadounidenses, en tanto que en la década anterior, por cada
pelicula mexicana que se estrenaba se estrenaban s6lo dos estadounidenses. Ahora bien, ello se
puede explicar si se toma en cuenta que las peliculas mexicanas dejaron de producirse.

Es decir, es cierto que las peliculas estadounidenses ganaron terreno en el mercado
mexicano, pero también es cierto que las peliculas mexicanas se retrajeron del mercado, al
disminuir su produccion. Por tanto, se podria concluir que no hay tal inequidad en la oferta de
peliculas en los cines en México, como se plantea en la literatura.

No obstante, hay que profundizar més en el tema para comprender el problema planteado
por los autores antes mencionados. Hay distintos factores a considerar ademas de la relacion entre
peliculas producidas y peliculas exhibidas.

Hay que mencionar que no se exhibi6 cine de otros paises. Las peliculas mexicanas
dejaron libre el espacio de oferta de cine en el pais porque dejaron de producirse y las peliculas
de Hollywood ocuparon ese espacio. Pero, a pesar de que el espacio estaba libre, las peliculas de
otros paises tampoco lo ocuparon. Ademads, perdieron espacio de exhibicion: en la década de los
ochenta las peliculas del resto del mundo ocuparon el 31%. En tanto que, en la década de los
noventa, ocuparon sélo el 16% del espacio de exhibicion, (ver los cuadros 7 y 8).

De ello se infiere que las condiciones de libre mercado adoptadas a principios de la

década de los noventa propiciaron la importacion de peliculas estadounidenses, en comparacion
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con la importacion de peliculas de otros paises del mundo. Esto es parte de una tendencia que se
repite alrededor del mundo.

Aunque, en la mayoria de los paises, el nimero de entradas vendidas ha ido en aumento,
el porcentaje del mercado local (que se mide con el total de las entradas vendidas para peliculas
locales del total de las entradas vendidas) que obtienen las peliculas locales , ha ido en
disminucién. En cambio, el porcentaje de los mercados locales que obtienen las peliculas de
Hollywood ha ido en aumento.*®* La proporcién que Hollywood ocupa en el mercado mundial es
de mas del doble que en 1990, y la industria cinematografica europea es una novena parte de lo
que era en 1945263
Esto es porque Estados Unidos tiende a dominar el intercambio internacional de bienes y

.. 264
servicios culturales.

El predominio de los contenidos estadounidenses en las pantallas en todo
el mundo resulta en tensiones entre la politica estadounidense de libre comercio y el deseo de
otros paises de preservar sus identidades culturales y promover las industrias culturales locales.

Esto quiere decir que se ha generado una preocupacion acerca de la supremacia de los
bienes culturales estadounidenses, particularmente en el sector audiovisual, que ha resultado en
politicas de proteccion para los productos culturales —a pesar de que, tradicionalmente, Estados
Unidos tiende a imponer y favorecer el libre intercambio de productos y servicios culturales.

En definitiva, el problema de la exhibicion de peliculas mexicanas proviene, no de su
exhibicion, sino de la forma en que se distribuye el cine mexicano en contraste con el cine
estadounidense. La forma en que se distribuyen las peliculas mexicanas tiene que ver con el
nimero de espectadores, el nimero de salas en que se estrenan, el numero de copias y el tiempo
que se les asigna, asi como por cuanto tiempo se mantienen en cartelera.

Esto quiere decir que, ademas de estudiar el porcentaje de las peliculas exhibidas en
comparacion con las peliculas producidas, otro factor a considerar para entender el asunto de la
exhibicion de peliculas mexicanas es el nimero de asistentes al cine mexicano en comparacion

con el total de asistentes. Como se observo anteriormente, las peliculas mexicanas en la década

de los noventa conformaron el 16% de las peliculas estrenadas, en tanto que las peliculas

262 yéase MPAA, Statistics 2008.

29 Toby Miller, Nitin Govil et al., op. cit., p. 16.

2% Para una discusion més profunda del predominio de Hollywood en el mundo como parte de un proceso
de globalizacion y de imperialismo cultural, véase Toby Miller, Nitin Govil et. al, op. cit.

2% Harvey B. Feigenbaum, Globalization and Cultural Diplomacy, Washington, DC, Center for Arts and
Culture, George Washington University, 2001, p. 8.
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estadounidenses conformaron el 68%. No obstante, como se observa en el cuadro 9, las peliculas

mexicanas recibieron menos del 3% de los asistentes totales entre el afio de 19942

Cuadro 9. Espectadores e ingresos recabados de cine (1994-1999)

Ano | Espectadores de Espectadores Porcentaje del Ingresos de Ingresos Porcentaje
peliculas totales (millones) | total de peliculas totales del total de
mexicanas espectadores mexicanas (millones | ingresos
(millones) (millones de | de pesos)

pesos)

1994 | 1.9 82 2.3% 24 779 3%

1995 | 1.9 62 3% 21 744 2.8%

1996 | 1.2 80 1.5% 18 1084 1.6%

1997 | 0.9 95 0.9% 19.5 1556 1.2%

1998 | 0.6 104 0.6% 14 1011 1.3%

1999 | 3.6 120 3% 238 3255 7.3%

Fuente: Datos del IMCINE y Nielsen. Véase Miguel Angel Landeros, Cine mexicano,

libre mercado y TLC (1995-
2000): crisis, retos, comercializacion, supervivencia (tesis), UNAM, México, 2004, p. 222.

En los afios de 1994 y 1995, el porcentaje de espectadores de peliculas mexicanas

oscilaba entre el 2 y el 3%; para 1997 y 1998, esta cifra descendid por debajo del 1%; para luego

recuperarse en 1999 a un 3%.

En cuanto al porcentaje de los ingresos de taquilla recabados por la exhibicion de

peliculas mexicanas, para 1994 y 1995, era de un 3%; para los tres siguientes tres afios, el

porcentaje fue de la mitad. Luego se observd un significativo incremento en 1999 cuando se llego

a superar el 7%.

Los siguientes son factores que tienen que ver indiscutiblemente con la manera en que se

exhiben las peliculas mexicanas:

a) el tiempo que duran las peliculas mexicanas en las salas de cine;

b) las temporadas en que se estrenan;

c) el nimero de salas en que se estrenan;

266

Victor Ugalde, ";Fiesta o responso?", p. 23.
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d) el nimero de copias con que se estrenan;
e) los horarios en que se proyectan; y

f) la concentracion de la exhibicion de peliculas mexicanas en la Ciudad de México.

Como se ha observado, las peliculas mexicanas, en general si se exhiben. El problema
surge cuando se exhiben en pocas salas, es decir, se distribuyen pocas copias de las peliculas y se
dejan en cartelera por poco tiempo.

Las peliculas mexicanas se programan en fechas que no son las ideales y, después de la
primera semana de exhibicion, se reducen a unas cuantas funciones por dia y en horarios que
tampoco son los ideales. Todos estos factores impiden una buena explotacion del producto
filmico nacional, para que los productores mexicanos pudieran recuperar su inversion en las salas
del pais.*®’

Actualmente, las peliculas mexicanas se exhiben con un promedio de 100 copias por
pelicula; en cambio, las peliculas estadounidenses se exhiben con un promedio de 300 copias por
pelicula. Es decir, una sola pelicula estadounidense llega, como minimo, al triple de salas que las
mexicanas.”®® Aun mas, las peliculas de otros paises se distribuyen en todo el pais con un
promedio de cuarenta copias. Ademads, una pelicula hollywoodense que distribuye la MPA se
exhibe en muchos horarios, generalmente en cinco o seis funciones al dia. **

Esto quiere decir que aunque los estrenos estadounidenses representen mas o menos la
mitad de la oferta de peliculas (del total de peliculas que se exhiben), su presencia se incrementa
con estrenos masivos en los cuales llegan a acaparar hasta el 86% de las pantallas.*”’

Si las peliculas mexicanas se estrenan con menos copias quiere decir que reciben menos
espectadores. Las cintas estadounidenses se estrenan con 700 mil espectadores por pelicula y las
cintas mexicanas con menos de la mitad. Més aln, si las peliculas mexicanas se estrenan con
menos copias y reciben menos espectadores, como consecuencia reciben menos ingresos. 2"

Ahora bien, en el periodo critico del cine en México (de 1990 a 1998), las peliculas

mexicanas que se exhibian se distribuian con muchas menos copias (en promedio veinte),

267
268

Victor Ugalde, “;Fiesta o responso?”, p. 23.
Esto es en promedio, porque segiin datos del IMCINE, hay peliculas mexicanas que se estrenan con diez
copias, por dos o tres semanas. En cambio, hay peliculas estadounidenses que se pueden estrenar con 400 o 500
copias. Véase Informe del IMCINE del 2006. EI Economista, 12 de julio de 1999: 50.

29 Ugalde, “;Fiesta o responso?”, p. 22.

2% Ugalde, “Panorama...”, p. 55.

2 Ibid., p. 56.
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principalmente en la Ciudad de México. Las peliculas estadounidenses se convirtieron en la
oferta principal de cine. No fue sino hasta que algunas peliculas mostraron éxito en taquilla, a
partir del 2000, que los espacios se abrieron para exhibir cine mexicano,”’> aunque es importante
destacar que todavia se observa una gran desventaja con respecto de las peliculas
estadounidenses.*”

Las peliculas mexicanas se estrenan en temporadas que no son las ideales. Por ejemplo, el
verano es por excelencia la temporada en que hay mas asistencia al cine, pero se reserva para los
estrenos hollywoodenses de accion, comedia e infantiles. A principios de afio, se reservan las
salas para las peliculas que tendran la atencion de los medios por la entrega de los premios Oscar.
Las peliculas mexicanas quedan relegadas a aquellos meses que se caracterizan por tener baja
asistencia, como el fin del verano o la segunda mitad del afio (cuando la asistencia es casi el 50%
de lo que es en el verano).””

Ademés, la oferta filmica de peliculas mexicanas estd concentrada en las ciudades mas
grandes. Lo que quiere decir que en el interior del pais el porcentaje de peliculas estadounidenses
exhibidas es todavia mayor.

Ahora bien, muchos autores argumentan que estos factores permiten concluir que la
inequidad en los mercados locales se encuentra en la manera en que funciona el sistema de
produccion en Hollywood, como un conjunto vertical de procesos. En el que la distribucion, el
segundo paso del proceso productivo del cine, es la clave de su éxito. Las companias de la MPA
distribuyen las peliculas que ellos mismos produjeron y se promocionan con grandes
inversiones.””

Las compaiias reunidas en la MPA se denominan majors. El sistema funciona
verticalmente, es decir, se ocupa de todos los pasos del proceso productivo cinematografico: la
produccion, la distribucion y la exhibicion. Aunque no es oficialmente aceptado —pero si ilegal
en Estados Unidos desde 1948— es un hecho conocido que el sistema de la MPA funciona en

base a lo que se conoce como block booking. Este sistema se define como la practica de las

empresas distribuidoras de ofrecer la concesion para la reproduccion de una pelicula o un grupo

2 Algunos ejemplos de ello son las peliculas Sexo, pudor y lagrimas, Amores perros, Amar te duele, Y tu
mama también, entre otras.

23 En 1999 se decia: “El lanzamiento de una pelicula mexicana ha sido regularmente de 20 a 25 copias”, El
Economista, 12 de julio de 1999:50.

2" Ugalde, “Panorama...”, p. 56.

273 y¢ase articulos citados de V. Ugalde.
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de peliculas con la condicioén de que el exhibidor también contrate la concesion de otra pelicula u
otro grupo de peliculas, para exhibirlas en un tiempo determinado por las distribuidoras.*’®

Este modelo de comercializacion se basa en la oferta de paquetes de peliculas a los
exhibidores. Los distribuidores ofrecen paquetes con listas cerradas, es decir, el exhibidor no
tiene opcion de elegir qué peliculas exhibir y cudles no. El paquete de peliculas se acepta “a
ciegas”, asi como las fechas y la programacion que las distribuidoras imponen, como un sistema
de reserva previa. 2’

Los estudios norteamericanos operan con redes de distribucion verticales y utilizan el
mercado masivo de la television nacional para garantizar la recuperacion rapida de las
inversiones —incluso de los posibles fracasos. Cada estudio tiene acuerdos de produccion con los
distribuidores asociados. En otros paises, la distribucion funciona con el mismo oligopolio; la
mayoria o la totalidad de las compaiias distribuidoras son subsidiarias de algin major
hollywoodense. Es decir, tanto en el mercado estadounidense como fuera de €I, la distribucion
estd concentrada masivamente. Dice Richard Maxwell: “La distribucion se convirtio en el locus
del poder de la industria, y la mercadotecnia del cine empezd su inexorable avance hasta
constituirse en el centro de las actividades de la industria.”*’®

De ello se infiere que no existe total libertad de elegir entre las peliculas estadounidenses
y las mexicanas, pues éstas no estan incluidas en la oferta (por el limitado numero de salas y de
tiempo que se exhiben) debido a las practicas comerciales de las compaiiias de la MPA.*"

Este sistema funciona porque, a pesar de que el costo de las producciones de Hollywood
va en aumento, el costo relativo del ciclo de la distribucion se esta reduciendo. Este es el caso de
las distribuidoras que funcionan como conglomerados de entretenimiento altamente capitalizados
e integrados, porque estan estructurados para subvencionar los fracasos y los riesgos.

A la vez, el gasto en mercadotecnia y publicidad de las peliculas estadounidenses ha ido
en aumento. La industria cinematografica invierte casi el doble en mercadotecnia que otras

industrias comparables. Los costos en mercadotecnia escalan cuando un oligopolio de cinco o

seis empresas controla el mercado de la distribucion cinematografica mediante campafias de

27 Roy W. Kenney y Benjamin Klein, “The economics of block booking”, Journal of Law and Economics,

26 (1983), p. 497.

217 Alfredo Joskowicz, “La distribucién y la exhibicién de cine en los Gltimos 15 afios. Un problema
multifactorial” en Toma, nim. 4, 2009, p. 19.

28 «Dyistribucion, mercadotecnia y exhibicion” en Toby Miller et. al, op. cit., p. 193.

279 Kerry Segrave, op. cit.
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mercadotecnia con inversiones muy altas para derrotar a sus rivales y frenar el avance de sus
competidores locales.**°

La estrategia de “sistema de reserva previa” o block booking, que imponen las empresas
distribuidoras, permite reducir riesgos de produccion por medio de esos paquetes de proyectos.
Como resultado, la produccion de peliculas estadounidenses es muy alta, pues tienen la seguridad
de que se exhibiran y por lo menos se recuperaré lo que se invirtié. 2!

El problema surge también cuando las distribuidoras locales, como las mexicanas, no
pueden competir contra este sistema. Los exhibidores aceptan los paquetes ofrecidos por la MPA
y le dan preferencia a sus peliculas antes que a las distribuidas localmente. Es decir, no existe otra
economia cinematografica en el mundo que tenga una formacidon de capital suficiente para
embarcarse en estas estrategias de alto riesgo. Se crea una barrera de entrada para la competencia
en la distribucidon, que resulta en el compromiso de los exhibidores mexicanos o locales a
someterse a las reservas en bloque.”™

En palabras de Richard Maxwell: “Solo en teoria pueden los distribuidores de pequefia
escala o de peliculas de serie B utilizar la mercadotecnia para desafiar a los majors. En la
practica, una mercadotecnia competitiva requiere en la actualidad de inversiones a una escala que
esté fuera del alcance de los distribuidores mas pequefios de cualquier parte del mundo”.***

Los empresarios hollywoodenses, tradicionalmente, han justificado el predominio de las
peliculas estadounidenses en el mundo con el argumento de que la gente las demanda y es lo que

284

mas disfruta.” No obstante, es innegable que las empresas estadounidenses funcionan como un

bloque que utiliza la presion politica y econdmica (bajo la bandera del libre comercio) para
- - 285

defender sus intereses e ingresos.

Un hallazgo interesante que se debe considerar para estudiar las consecuencias de las

medidas tomadas en la década de los noventa es el rendimiento de las cintas que se producen y

20 Toby Miller et al., op. cit., pp. 196-197.

21 fdem.

282 Esto quiere decir que, por ejemplo, los exhibidores pueden obtener los derechos de exhibir una pelicula
que asegura el éxito en taquilla (como una de Steven Spielberg) solo si se acepta también la comedia de adolescentes
de baja calidad. Véase Ibid., p. 197.

2 En la actualidad, en este sistema, se puede gastar mas en mercadotecnia y promocion que en la
produccion de esa pelicula. Véase /bid.., p. 198.

28 Qe estudia ampliamente el efecto que tiene Hollywood y su poderio para moldear las preferencias del
publico en todo el mundo y la demanda de sus peliculas, sus productos comerciales, pero también de sus valores y
creencias en Toby Miller, op. cit. y Kerry Segrave, op. cit.

283 Kerry Segrave, op. cit., p. 280.
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como se reparte. A pesar de que el sistema de exhibicion no favorece a las cintas producidas en el
pais y, a pesar de que, aio con afio, las quince peliculas mas taquilleras son producciones
hollywoodenses, algunas peliculas mexicanas logran recaudar ingresos importantes. Estas
peliculas, hay que afiadir, son distribuidas en su mayoria por compaiiias estadounidenses. **°

No obstante, no se puede omitir uno de los factores que mas perjudica comercialmente a
los productos nacionales: la distribucion inequitativa del ingreso en taquilla. Dice Alfredo
Joskowicz que , de cada peso cobrado en la taquilla, 15 centavos son para el Impuesto al Valor
Agregado (IVA), 1.65 centavos para cubrir derechos de autor, 51 centavos para el cine exhibidor.
De los 32.35 centavos restantes, el distribuidor cobra 20 y le deja 12.35 al productor; a esa ultima
cantidad se le resta la inversidon en publicidad y promocion. En tanto que el costo total de la
produccion fue asumido por el productor solamente.

De acuerdo con la organizacion de la distribucion y de la exhibicion, el 20% de los
ingresos de una pelicula mexicana se queda en las compaifiias de la MPA. Y el 50% las empresas
exhibidoras mas importantes: Cinépolis, Cinemex y Cinemark. Como resultado, depende de la
recaudacion en taquilla pero, en general, el productor no recupera ni su inversion.

En suma, las peliculas producidas en el pais se enfrentan a una serie de obstaculos para su
explotacién comercial. En primer lugar, son mas las peliculas extranjeras que se exhiben que las
peliculas mexicanas. En segundo lugar, las peliculas mexicanas se estrenan con pocas copias y en
pocas salas, concentradas en las ciudades mas grandes del pais, en comparacion con el nimero de
estas variables con el que se estrenan las de Hollywood. En tercera instancia, las cintas mexicanas
se exhiben en un periodo menor a las peliculas norteamericanas y en temporadas que no son muy
favorables. Como consecuencia de lo anterior, el nimero de espectadores que reciben las
peliculas mexicanas es minimo, respecto del total. Como se menciono anteriormente, el monto de
los ingresos se reparte de manera que el productor es que el que menos gana. Todo lo anterior,
impulsado por un sistema comercial articulado en favor de las compafias distribuidoras de

peliculas estadounidenses.

286 . . . . o L
Entre las peliculas mexicanas mas taquilleras en los ultimos diez afios, que recaudaron alrededor de 100

millones de pesos y recibieron hasta 20 millones de espectadores, se encuentran Sexo, pudor y lagrimas (1999)
distribuida por Fox; El crimen del padre Amaro (2002), distribuida por Columbia; Y tu mama también (2001),
distribuida por Fox; Amores perros (2000), distribuida por Videocine; Una pelicula de huevos (2006), distribuida por
Videocine; Arrancame la vida (2008), distribuida por Fox; La misma luna (2008), distribuida por Fox; y Rudo y
Cursi (2008), distribuida por Universal. Aunque hay que afadir que Batman: Dark Knight, habia recaudado en su
segunda semana en exhibicion el doble de dinero (200 millones de pesos) con el doble de espectadores. Datos de
Nielsen EDI en http://mx.nielsen.com/reports/NielsenEDI_20081ersemestre.shtml, también en Ugalde,
“Panorama...”, p. 59 e International Movie Database , en www.imdb.com
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Estas consecuencias son reflejo del sistema de libre comercio y la legislacion aprobada en
1992. A partir de ese momento, el gobierno federal se mantuvo apartado de la regulacion en la
distribucion y la exhibicion. La apertura del mercado cinematografico a empresas transnacionales
extranjeras provoco la exhibicién masiva de peliculas extranjeras—mayormente de Hollywood.
Las nuevas condiciones de libre comercio se impusieron a las medidas estatales que planteaba la
Ley de 1942, que preveian las consecuencias de la apertura comercial sin restricciones. De lo que
se infiere que el problema radica en que se abri6 el mercado sin una rectoria ni regulacion eficaz
del Estado.”’

En resumen se puede inferir que, hasta 1992, la administracion publica federal habia
participado en todos los ambitos de lo que se llama una cadena productiva de la industria
cinematografica. Pero, a partir de ese momento, se fue estructurando un marco normativo que
restringia la accion del gobierno federal en esa cadena productiva. Unos afios mas tarde, con la
firma del TLC con Estados Unidos y Canada el papel del Estado en el fomento al cine se fue
disipando ain mas.

Cuando se promulgd la nueva Ley de Cinematografia en 1992, y el gobierno federal
suprimi6 el apoyo a la cadena de produccion, que hasta ese momento estuvo asentada en el apoyo
estatal, la industria dejé de funcionar de manera eficiente. Es decir, hasta entonces el gobierno
federal se habia dedicado a garantizar que se produjeran peliculas en primer lugar, que se
distribuyeran esas peliculas después y que se exhibieran. Aunado a eso, el debilitamiento de la
cadena productiva provoc6 que los productores privados no se sintieran incentivados a invertir en
proyectos que seguramente no se exhibirian y, por tanto, no generarian ingresos. Ademas hay que
considerar que el pais entero estaba en crisis, no habia poder adquisitivo para que la poblacion
acudiera al cine y la inversion bajo en todos los sectores economicos del pais.”*®

Mas atn, cuando ya no se controlaba el acceso de peliculas y empresas estadounidenses, y
no se aseguraba la exhibicion de peliculas mexicanas, el sector privado dejo de invertir en
producir peliculas mexicanas. Los inversionistas se alejaron debido a las condiciones injustas que
derivaron de la falta de regulacion del mercado después de las medidas de libre mercado.

Dice E. Sanchez Ruiz, que Televicine, la division cinematografica de Televisa, que ademas

cuenta con su propia compania distribuidora Videocine, fue la inica empresa mexicana que

287
288

Rosas, art. cit., p. 154.
Entrevista con Victor Ugalde.
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resultd beneficiada por las condiciones de libre comercio. Televicine aprovecho el nicho de
mercado de la distribucion de peliculas extranjeras abandonando el sector de la produccion y
ganando sumas mucho mas grandes.”*

Disminuyeron los incentivos para producir cine mexicano cuando el esquema de
recuperacion de la inversion se volvid desequilibrado. Dado que la mayor parte de los ingresos
quedaron en manos de los encargados de la distribuciéon y exhibicion —que son en su mayoria
empresas transnacionales— y los productores reciben una cantidad pequefia, generalmente
perdiendo lo que invirtieron. El esquema de libre comercio, dice V. Ugalde, no funciona
eficientemente, las divisas producidas en la industria se fugan a otros paises y la balanza de pagos
queda con un déficit enorme de mas del 90 por ciento.**’

La industria cinematografica dejo de funcionar como industria eficiente. Si no funciona
como industria, nadie invierte y entonces, para sobrevivir, necesita el apoyo del Estado. Parece
que ahora estamos inmersos en un circulo vicioso iniciado por las medidas de libre comercio: si
se abre el mercado, la cadena productiva del cine local se vuelve ineficiente y se deja de producir
cine nacional; si no se produce cine nacional, el Estado tiene que intervenir para reactivar la
industria, pero bajo un esquema de libre mercado el Estado no deberia intervenir, ni regular el
mercado. Asi, el circulo empieza de nuevo.

En el esquema de libre mercado, la industria cinematografica se prepar6 juridicamente
para entrar en el juego, y se reestructuraron los sistemas de propiedad. Finalmente, la
subordinacion de la cultura a las reglas impuestas por el mercado se acentud y se debilito el
sector. Los resultados de la politica neoliberal que se siguid6 en México en el sector audiovisual,
parecen no favorecer el desarrollo de competitividad del sector; se ha propiciado la operacion de
estructuras de mercado altamente oligopolicas. Las nuevas medidas neoliberales y los procesos
globalizadores de los noventa sustituyeron la presencia del Estado en las industrias culturales por
grandes corporaciones.

Si se asume el argumento de J. L. Méndez, a partir del sexenio de De la Madrid pero
sobre todo en los de Salinas y Zedillo, el Estado tom¢ la decision explicita de dejar de impulsar

acciones de fomento al cine y de no actuar. Es decir, el Estado reconocié un problema en la

industria del cine, su falta de competitividad, pero llegd a la conclusion de que la solucion a ese

289Sénchez Ruiz, art. cit.
#galde, “Panorama...”, p. 57.
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problema estaba en manos del mercado. Segun el gobierno en turno, mediante su “no actuacién”

, .. 291
se llegaria a la solucion.

CONCLUSION

Los sexenios hasta ahora estudiados concibieron la politica cultural y el fomento al cine cada cual
su manera. Lo que significa que el Estado no ha tenido una concepcion Unica y, acaso tampoco
clara, de su participacion en el fomento al cine ni de una politica cultural. Como dice B. Mabire,
no puede olvidarse el hecho de que el sistema politico durante esos afios estaba cobijado bajo el
manto del presidencialismo, de modo que cada Presidente tuvo la suficiente autoridad para
imprimirles su propio sello, pero todos tendieron a suplirlos con paliativos.**?

Las medidas en materia cultural, asi como las de cine en particular, se fueron tomando en
momentos coyunturales que requerian soluciones para mitigar los efectos de otros problemas. Las
politicas respecto de la cultura no recibieron nunca la prioridad que merecian —sin exigir una
alta prioridad en la agenda gubernamental. Dice B. Mabire que los gobiernos, aun cuando no
faltaron los recursos materiales, no supieron como utilizarlos por carecer siempre de un proyecto
cultural. >
En el periodo que he estudiado (de 1933 a 1998), las medidas de fomento al cine —asi
como las politicas culturales— han sido insuficientes e irregulares, sin un proyecto estable que
las articule. Pero, dice B. Mabire, por pequefios que parezcan los avances en el terreno de la
cultura, son mejor que nada y se deben casi todos al apoyo publico. ***

La participacion del Estado en el fomento, al igual que la politica cultural, més que una
politica publica, ha sido una desatencion permanente con momentos coyunturales. Cuando ha
surgido el fomento al cine (con legislacion, presupuesto, instituciones o regulacion) ha sido una
respuesta a las necesidades coyunturales del grupo en el poder a partir del momento politico y
social que se vivia. El resultado de estos momentos coyunturales era un ciimulo de acciones
dispersas, a partir de una politica gubernamental poco clara y sin objetivos definidos, mas que

tener un objetivo coherente de conseguir un desarrollo del cine, se aplicaban de manera aislada

con el objeto de dar salida a situaciones especificas. Ademads, las decisiones tomadas no tenian

291

Véase Méndez, “La politica publica como variable...”, pp. 81-84.
292

Mabire, op. cit., p. 34
3 fdem.
*Mabire, op. cit., pp. 82y 160.
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continuidad a través del tiempo y de los cambios de gobierno.””

La importancia que se le de al fomento al cine, como he argumentado, se puede definir
por muchos puntos de vista y de ahi parten las politicas que lo fomentan.”’°La politica de
fomento al cine comenzo como las demads artes, el Estado con gran injerencia y con gran carga
simbdlica e ideologica. Pero a partir de que aument6 el piblico se hizo una resignificacion del
cine como bien y servicio cultural, naci6 como industria cultural y otros actores sociales y
econdmicos se interesaron en su produccion y distribucion de los servicios que, historicamente,
habian quedado confinados a manos del Estado. %’

Ahora bien, es importante advertir que con la firma del TLC no se buscaba abrir el
mercado del cine nacional con el objetivo de que compitiera con el mercado estadounidense y el
canadiense. La cultura y el cine eran algo simplemente irrelevante a la hora de firmarlo y, en
cierta medida, una carga, pues era una de las industrias ineficientes de las que el Estado se queria
deshacer. El cine entr6 al Tratado dentro de un paquete negociado de industrias que se regian
bajo los mismos principios: la eliminacion de barreras aduaneras y arancelarias dentro de una
zona econdmica comun. No obstante, es también relevante decir que no se previeron las
consecuencias de la apertura comercial en la industria cinematografica y, si se previeron, no se
adoptaron las medidas necesarias (regulacion adecuada) para contrarrestar los efectos negativos.

Revisar estos afios de historia del fomento al cine no es caprichoso sino fundamental,
porque es justo en ese periodo cuando los comportamientos del Estado respecto del cine, la
produccion cinematografica y el sistema de produccion y exhibicion, sufrieron cambios
estructurales muy importantes. Se pas6 de momentos en los que el arte y la cultura eran ejes muy
importantes para la legitimidad del régimen, a otros en los que el cine se volvid un vinculo entre
el gobierno y la sociedad, e incluso a otros en los que el cine sufrio los embates de la modernidad
y la globalizacién (es imposible ignorar el impacto del cine hollywoodense en la industria
mexicana).””®

De esta revision se puede asegurar que el cine y la cultura no fueron asuntos primordiales
para el gobierno mexicano. Sin embargo, el apoyo ha surgido en algunos momentos, como se

puede observar en el momento coyuntural de 1997 a 1999, cuando se decidié reformar la Ley

2Ejea Mendoza, art. cit., p. 4.

2% Como se argumenta en Garcia Canclini, op. cit.
7 Alvarez, op. cit., p. 39.
2%Noble, op. cit., pp. 13 y 14.
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aprobada en 1992. En el proximo capitulo me dedicaré a explicar y analizar el proceso de agenda
que se desarrolld y los actores que se involucraron para que el cine se convirtiera en un tema
relevante para la discusion. Me dedicaré a contestar ;por qué surgié el apoyo gubernamental al

cine? ;qué factores influyeron en que el Estado decidera participar en el fomento al cine?
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CariTtuLo 111

EL PROCESO DE FORMACION DE AGENDA Y EL ASUNTO DEL FOMENTO AL CINE
LA REFORMA DE LA LEY FEDERAL DE CINEMATOGRAFIA
(1992-1999)

Después de la promulgacion de la Ley de Cinematografia en 1992 y de la firma del TLC en 1994,
el gobierno federal desplazd de su agenda el fomento al cine —se desmantelaron las acciones y
programas que se habian impulsado durante varias décadas y se dejo que el mercado decidiese
todo lo relativo a la industria cinematografica. Tradicionalmente, el Estado habia respaldado toda
la cadena de produccion: fomentaba la produccion misma, hacia acciones de promocion,
distribuia las peliculas y las exhibia en los cines propiedad del gobierno federal. El Estado adopt6
la definicion de cine como industria del entretenimiento y, por tanto, quedaba plenamente
justificado el abandono del fomento.

Las consecuencias fueron multiples, entre otras, la contracciéon y concentracion de la
industria cinematografica, lo cual se puede observar en la disminucidn abrupta de la produccion,
de la distribucion y de la exhibicion de peliculas mexicanas y, a la vez, en el incremento del
nimero de peliculas estadounidenses en el mercado mexicano. La produccion de peliculas vivio
su peor crisis de la historia.

Estas consecuencias fueron un reflejo mas del sistema economico establecido en el TLC y
en el esquema legal instituido en la Ley Federal de Cinematografia aprobada en 1992. A partir de
ese momento, el gobierno se mantuvo apartado del fomento y de la regulacion de la industria
cinematografica. Los tomadores de decisiones habian decidido explicita y legalmente que el
gobierno se retraeria del fomento al cine y, por tanto, el asunto del cine salid6 de la agenda
gubernamental.

El asunto del cine no logré entrar en la agenda de gobierno por algunos afios. No obstante,
el asunto logrd llamar la atencion de los legisladores en 1998 cuando se present6 la iniciativa de
reforma a la Ley de Cinematografia en el Congreso. Los eventos que sucedieron entre 1992 y
1999 son especialmente utiles para contestar a mis preguntas de investigacion porque se puede

observar el desarrollo de un proceso que culminé en la reforma de la Ley de Cinematografia.
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La reforma a la Ley en 1999 es un evento importante porque, después de un proceso de
negociacion de propuestas para solucionar la situacion problemdtica de la industria, se
reestableci6 la importancia del Estado para fomentar al cine nacional. El asunto del cine volvi6 a
ser considerado seriamente para ser atendido por el gobierno mexicano, incluso contrarrestando
las medidas tomadas en 1992.

La Ley Federal de Cinematografia de 1992 eliminé las medidas proteccionistas
establecidas en la Ley de 1949 y, por tanto, minimizo el papel del Estado en el fomento al cine,
pero también se prescindié de la regulacion gubernamental de la industria. Descart6 la cuota de
exhibiciéon de peliculas mexicanas y elimind la obligacion del gobierno federal de asignar
recursos para la produccion. La Ley estaba contenida en 15 articulos.

La Ley reformada en 1999 establecia las bases de una politica publica bien articulada. La
iniciativa de Ley, aprobada en diciembre de 1998 y publicada en el Diario Oficial de la
Federacion en enero de 1999, retomaba gran parte de las medidas de fomento que se establecian
en la Ley de 1949 y proponia otras originales. La nueva Ley, en sus 61 articulos, reestablecia la
obligacion del Estado de proporcionar financiamiento para la produccidon cinematografica,
mediante un fondo dirigido a la produccion y mediante la asignacién de presupuesto anual.
Ademas aseguraba la existencia de una infraestructura institucional dedicada a promover la
realizacion de cine. También reconocia la necesidad de regular la industria y asegurar la
exhibicién equitativa de peliculas de todo el mundo y se reestableci6 la cuota minima de
exhibicion de peliculas mexicanas. Ademads, establecia las sanciones que se ejecutarian ante el
incumplimiento de las medidas.

Entonces, es importante estudiar el proceso que culminé en la reforma de la Ley Federal
de Cinematografia porque el cine se volvié un asunto aceptado para una consideracion seria por
los tomadores de decisiones. Es decir, el asunto del cine entrd a la agenda gubernamental como
un problema que debia atenderse. El Estado, después de renunciar al fomento a principios de los
noventa, reasumio la responsabilidad de promover el desarrollo de la industria cinematografica
mexicana. Los articulos en la Ley reformada en 1999 marcaban el inicio del periodo en el que se
paso6 de una vision de libre mercado a una que reconocia el valor cultural y artistico del cine y la
participacion del Estado en su desarrollo.

Esta tesis documenta el proceso de inclusion en la agenda gubernamental que culminé en

la reforma de una ley y en la conformacion de una politica piblica. Se analiza el evento
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especifico de la reforma porque representa la culminacidén de una historia de éxito en la que se
logré cambiar el contenido de la agenda gubernamental en favor del fomento al cine.

Este capitulo explica porqué el asunto del fomento al cine se volvid importante para ser
considerado en la agenda del gobierno en el periodo 1992-1999.El propoésito es estudiar el
proceso de elaboracion de agenda para explicar las razones por las que el gobierno federal
decidioé en 1998 aprobar una iniciativa de reforma a la Ley de Cinematografia de 1992 y renovar
la posicion del Estado respecto del fomento al cine. Parecia que el gobierno contrarrestaba los
efectos de las medidas tomadas unos afios antes. Pero, ;por qué sucedi6 en ese momento? jcuales
son los factores que explican que el problema haya entrado en ese momento en la agenda
gubernamental y que se considerara merecedor de accion publica?

El proceso de agenda en el que se involucrd al cine se puede entender con los
instrumentos de la teoria de formacion de agenda. A continuacion se realiza una revision tedrica,
basada en la literatura de ciencia politica y administracion publica, para explicar qué es y como
ocurre el proceso de formaciéon de la agenda gubernamental. Es importante contestar estas
cuestiones para comprender mejor los procesos gubernamentales y los resultados de las acciones
respecto del tema que me ocupa: el fomento al cine. Es decir, para entender por qué el asunto del
fomento al cine entr6 en la agenda con la reforma de la Ley Federal de Cinematografia, hay que

comprender primero cdmo y por qué surge un asunto en la agenda de gobierno.

1. REVISION TEORICA DEL PROCESO DE AGENDA

El campo de estudio del proceso de formacion de agenda

El desarrollo de los estudios sobre la formacion de la agenda es resultado de una serie de
cuestionamientos que parten de la disciplina de politica publica, asi como de la practica politica.
Resulta del agotamiento de las concepciones wilsoniana y weberiana que plantean la separacion
entre politica y administracion.**’

En este sentido, el estudio de la formacion de agenda incorpora la permeabilidad de la

politica en las tareas administrativas y reconoce la coexistencia de una diversidad de actores que

299 . ., .. L
Maria Amparo Casar, Formacion de agenda y procesos de toma de decisiones: una aproximacion desde

la ciencia politica, Documento de trabajo no. 207, México, CIDE, 2008, p. 3.
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se involucran en el proceso de toma de decisiones o formacion de la agenda—al contrario de la
nocion de que las decisiones de politica publica corresponden exclusivamente al dmbito de la
politica y de las altas esferas de gobierno. >

La literatura de politicas publicas identifica la integracion de la agenda como la primera
fase del ciclo de politicas publicas.*®' Es en esta etapa en donde se entiende la manera en que se
formulan, se procesan y se toman las decisiones. El andlisis de la formacion de agendas también
abarca la discriminacién de alternativas y la viabilidad de las mismas.’® La etapa de formacién
de agenda es importante porque se reconoce que hay un problema. Es decir, se decide cuando y

, . . . . . 303
donde iniciar acciones y gastar recursos. Se define qué actores ganan y qué actores pierden.

Definiciones y tipos de agenda

John Kingdon define la agenda como la lista de temas o problemas que los funcionarios del
gobierno estan atendiendo seriamente.’” Luis Aguilar define la agenda de gobierno como “el
conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos, que los gobernantes han seleccionado y
ordenado como objetos de su accion.”

Luis Aguilar define el proceso de elaboracion de agenda como ‘“‘el momento en que el
gobierno decide si decidira [sic] o no sobre un determinado asunto, en el que delibera y decide
intervenir o bien decide no intervenir, aplazar su intervencion.””® Cobb y Elder definen el
proceso de formacion de la agenda como ‘el proceso a través del cual ciertos problemas o
cuestiones llegan a llamar la atencion seria y activa del gobierno como posibles asuntos de
politica publica™.*"’

De acuerdo con la literatura estudiada existen varios tipos de agendas. La clasificacion
mas general de los tipos agenda es la que distingue entre la agenda de los ciudadanos y la del

gobierno. La agenda de los ciudadanos o agenda publica, es entendida como el conjunto de

asuntos elevados al estatus de problema publico en la sociedad. Y la agenda gubernamental se

300
301
302
303

Luis Aguilar (ed.), Problemas publicos y agenda de gobierno, México, Porraa, 1993, p. 28.
Wayne Parsons, Politicas publicas, México, Flacso, 2007, p. 222.
M.A Casar, art. cit., p. 2.
En el andlisis de John Kingdon también se centra en el estudio de las primeras fases del proceso de
politicas publicas. Véase John Kingdon, p. 3.

3% John Kingdon, op. cit. , p. 3.

395 Luis Aguilar, op. cit., p. 29

39 [ uis Aguilar, op. cit., p. 27

397 Charles D. Elder y Roger W. Cobb, “Formacion de la agenda. El caso de la politica de ancianos” en Luis
Aguilar, op. cit. ,p. 77.
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entiende como aquel subconjunto de asuntos efectivamente susceptibles de atencion por parte del
Estado a través de politicas piblicas.**®

Cobb y Elder coinciden en la clasificacion anterior y distinguen entre la agenda sistémica
y la agenda institucional. La primera consiste en el conjunto de asuntos que la comunidad
considera necesarios de atencion gubernamental. La agenda institucional es el “conjunto de
asuntos explicitamente aceptados para consideracion seria y activa por parte de los encargados de
tomar las decisiones™"

Kingdon ahonda en la clasificaciéon de la agenda de gobierno y distingue entre lo que
llama una agenda gubernamental y la agenda decisional. La agenda gubernamental es la que
contiene los asuntos que el gobierno ha decidido seriamente atender. Pero la agenda decisional es
una lista ain mas pequefia de los asuntos que estan siendo atendidos como una prioridad. Un

asunto puede estar en la agenda gubernamental sin ser atendido, pero si se presentan las

.. . . . 310
condiciones y se abre una ventana de oportunidad, puede ascender a la agenda decisional.
El proceso de formacion de la agenda

El proceso de formacion de la agenda es parte del ciclo de politicas publicas. Toda politica
publica inicia con la identificacion de un problema a resolver y su inclusion en la agenda. Los
académicos de la ciencia politica, y especificamente de las politicas publicas, se han interesado
en el proceso de toma de decisiones y de formacion de agenda. Los argumentos se basan en la
importancia del contexto politico y social; consideran que los recursos y los intereses de los
actores, los eventos politicos y la definicion de los problemas son elementos importantes para
entender los procesos de formacion de agenda.

Algunos autores argumentan que las metas o los problemas a solucionar son multiples y
cambiantes, se eligen para satisfacer las demandas de las coaliciones de intereses dentro de la
organizacion. Se enfatiza la naturaleza anarquica de las organizaciones para tomar decisiones.
Las organizaciones (privadas o publicas) no actiian de acuerdo con preferencias preestablecidas

ni toman decisiones basadas en un analisis racional del problema, sino que se toma una decision

3% a agenda de los ciudadanos puede preceder y determinar la agenda del gobierno o ser inducida por las

preocupaciones y prioridades gubernamentales. Los nexos entre las dos son propios de la dinamica de la relacion
entre Estado y ciudadanos. M. A. Casar, art. cit., p. 3, Luis Aguilar, op. cit. , p. 31. John Kingdon, op. cit. , p. 4.

3% Citado en Luis Aguilar, op. cit. , p. 32.

319 John Kingdon, op. cit., p. 166
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para resolver un problema, no porque sea el mas importante (en términos de personas afectadas o
consecuencias previstas), sino porque es el mas urgente.”'!

No obstante, se reconoce la existencia de un cierto orden en la toma de decisiones,
llamado proceso del cesto de basura. Los cestos de basura son conjuntos de opciones y
soluciones que buscan problemas y temas, asi como oportunidades de decision para hacerse

notar.3 12

En este proceso hay oportunidades de eleccion, soluciones a los problemas y tomadores
de decisiones. Dentro del cesto de basura estdn los asuntos, los problemas y las soluciones
conviviendo de manera desordenada. Algunos temas encontraran soluciones, otros no. Para que
un asunto encuentre una solucion dependera de factores especiales que los conjunten. En este
sentido, la toma de decisiones es un proceso inestable que puede ser impulsado por los eventos,
las personas y el reconocimiento de otros problemas.*'?

Cobb y Elder, a su vez, proponen que para que un asunto tenga acceso a la agenda
necesita cumplir con tres requisitos: que sea objeto de atencion del publico, que una buena parte
del publico considere que se requiere algin tipo de accion y que a los ojos de los miembros de la
comunidad la accién sea competencia de alguna entidad gubernamental.”'*

En su obra titulada Agendas, Alternatives and Public Policies (1984), John Kingdon
ofrece una explicacion a la forma en la que los asuntos se convierten en asuntos importantes para
el Estado. Es decir, la forma en que algunos asuntos reciben la atencion de los funcionarios y los
formuladores de politicas publicas. '

Kingdon, retomando el modelo de cesto de basura, explica el proceso de formacion de
agenda como una conjuncidon de elementos en un ambiente cadtico pero, en cierto modo,

articulado.’'®Para Kingdon, el establecimiento de la agenda y la especificacion de las alternativas

3'' M. D. Cohen, J. G. March y J. Olsen, “A Garbage Can Model of Organizational Choice”, Administrative
Science Quarterly, no. 17, 1972, pp. 1-25.

312
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W. Parsons, op. cit. , p. 222.
Richard Cyert y James March, Teoria de las decisiones economicas de la empresa, México, Herrero
Hermanos Sucesores, 1965.

314 Roger Cobb y Charles Elder, Participacién en politica americana : la dindmica de la estructuracion de
la agenda, México, Noema, 1983.

315 1r; ; . . . . .
Kingdon basa su teoria en diversos estudios de caso, en donde se estudian las decisiones de desregular

algunos mercados como el del transporte e introducir al capital privado a la provision de servicios de salud.

318 Kingdon retoma pero sefiala las limitaciones de las teorias de racionalidad limitada y las
“incrementalistas”. Kingdon encuentra el modelo de cesto de basura util para explicar el establecimiento de la
agenda, un modelo en el que las soluciones estan en busca de problemas y los impactos son una funcion de la
combinacion de problemas, participantes y recursos. John Kingdon, op. cit. , p. 19.
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o soluciones son influidos por dos categorias de factores: los participantes que estan activos y los
procesos —Illamados también corrientes o fluyjos— por los cuales los temas cobran
importancia.®!’

En teoria, los participantes pueden estar involucrados en cualquiera de los procesos. Lo
que quiere decir que las politicas publicas no estdn reservadas a los analistas, ni la politica es
exclusiva de los politicos. El Presidente, el Congreso, los burdcratas en el poder ejecutivo, las
fuerzas fuera del gobierno como los medios, grupos de interés, partidos politicos y el publico en
general pueden considerarse participantes que influyen en el establecimiento de la agenda.

Los participantes actuan dentro de una arena en la que se conjugan diversos procesos o
corrientes independientes. Kingdon propone tres: a) la corriente de los problemas, que consiste de
la definicion del problema y los mecanismos a disposicion de los actores politicos para llamar la
atencion de los tomadores de decisiones a ciertos asuntos; b) la corriente de las politicas publicas
o las soluciones, que esta compuesta por varios actores que analizan los problemas y formulan
posibles alternativas de solucion; y c) la corriente de la politica, que se conforma en el contexto
politico alrededor de un problema (elecciones, liderazgos legislativos, entre otros elementos).*'®

Cuando confluyen las tres corrientes (el reconocimiento de un problema, la generacion de
propuestas de politica publica y los eventos politicos) pueden servir como impetu o como
obstaculo para que un asunto entre a la agenda de gobierno. Como un impulso positivo se abren
ventanas de oportunidad en las que los asuntos pueden ser promovidos a un lugar privilegiado en
la agenda.’" Sin embargo, cuando los procesos se presentan como obstaculos pueden cerrar el
acceso a un asunto a la agenda o evitar que alcance otra posicion.**’

La ventaja de la teoria que propone Kingdon es que retoma los argumentos

“incrementalistas” y de racionalidad limitada y los complementa con su propuesta de los flujos

. . 321 . .
independientes.”” Es decir, el autor es consciente de que muchas veces los tomadores de

idem.
38 Ibid., p. 16.
319 John Kingdon, op. cit., pp. 16 y 17.

320 . . .,
Por ejemplo, algunos asuntos pueden no entrar a la agenda porque se consideran muy costosos, también

por la falta de aceptacion en el publico, por la oposicion de intereses poderosos o simplemente porque otros asuntos
tienen la atencion en ese momento. /bid., p. 18.

32! Herbert Simon desarroll6 el argumento de la “racionalidad limitada” en la toma de decisiones. Bajo este
argumento se considera que los tomadores de decisiones no son capaces de resolver problemas y aplicar soluciones
racionales porque siempre existen limitaciones: de tiempo, de inteligencia, pero también la falta de habilidad para
considerar todas las soluciones y toda la informacién acerca de un problema. Por tanto, la toma de decisiones es un
proceso para elegir la solucion mas satisfactoria y no la que maximiza. El argumento “incrementalista” fue
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decisiones no estdn resolviendo problemas, no tienen metas ni objetivos establecidos respecto de
un tema y no han diagnosticado los problemas con sumo cuidado. Adicionalmente, se considera
que los actores toman decisiones basados en la necesidad de atender a un problema para justificar
su posicion. Por eso, propone que existen diversos procesos independientes entre si, que no
siguen un orden ni un patron racional o predecible completamente.

Lo anterior podria explicarse con la teoria “incrementalista”, que propone que los actores
deciden hacer cambios en las politicas publicas pero sin alejarse mucho del status quo, o sea se
producen cambios modestos, incrementales y marginales. El resultado es que la politica publica
cambia gradualmente, poco a poco. No obstante, dice Kingdon, esta teoria no explica los cambios
repentinos en la agenda del gobierno. Esto se explica, segun Kingdon, porque la agenda es capaz
de cambiar abruptamente por la influencia de ciertos factores como el cambio en la
administracion o una crisis.

Finalmente, Kingdon retoma el modelo de cesto de basura de Cohen, March y Olsen®* y
propone que el gobierno y el proceso de toma de decisiones es una “anarquia organizada”. Las
decisiones no se toman considerando un problema y su solucion desde el principio, sino que es
parte de la interseccion de los flujos que anteriormente operaban de manera independiente. La
propuesta de Kingdon permite explicar los cambios abruptos en la percepcion del gobierno de
algunos asuntos y en su introduccion a la agenda. Esto se explica cuando los procesos
independientes se unen en momentos criticos: cuando un problema se reconoce, la solucion esta
disponible y el clima politico adquiere las condiciones que permiten el cambio y, por ltimo, la
configuracion institucional lo permite.

Entonces en un contexto en el que las decisiones se toman en un ambiente cadtico y no
necesariamente racional, se puede encontrar una estructura en la que los factores a considerar

son: la definicion del problema, los actores que se encargan de proponer las soluciones, los

introducido por Charles Lindblom, retoma la idea de que la toma de decisiones no es un proceso basado en la
racionalidad sino que, ante las limitaciones que existen, se reacciona ante eventos criticos y se elige la solucion que
permita “salir del paso”. Véase Herbert Simon, Administrative Behaviour: A Study of Decision-Making Process in
Administrative Organization, New York, Macmillan, 1976. También Charles Lindblom, “The Science Of 'Muddling
Through”, in Public Administration Review, Vol. 19, 1959, pp. 79-88.

322 Este modelo propone que hay cuatro flujos independientes que corren a través de organizaciones, el flujo
de los problemas, el de las soluciones, el de los participantes y el de las oportunidades de decision. El cesto de basura
es la oportunidad que se presenta en la que varios problemas y soluciones se “tiran” por diversos participantes. Los
resultados de las politicas publicas son la combinacién de los elementos de esos flujos. Pero no siempre se encuentra
dentro del cesto de basura, la solucion al problema que esta dentro o el problema a las soluciones que se tiraron
adentro. John Kingdon, op. cit. , p. 84 y 85.
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eventos politicos, sociales y econémicos, las configuraciones institucionales y las oportunidades

que surgen para conjuntar todos los elementos.
a) La corriente de los problemas

En esta corriente la definiciéon y la selecciéon del problema son elementos del proceso de
formacion de agenda.

El analisis de la definicion del problema publico es una de las vertientes mas importantes
de los estudios de politica ptblica. El proceso de la definicion de problemas se entiende como “la
construccion social de los problemas publicos”. Los problemas publicos se entienden como “un
conjunto de ideas, valores y percepciones empaquetados y presentados como susceptibles de
atencion gubernamental”. **

Es posible que haya una multiplicidad de definiciones acerca de un problema.’** Todos
los actores se involucran en una lucha por insertar su definicion del problema en la agenda y lo
definen de modo que puedan lograrlo.’*

Dice Ma. Amparo Casar que la forma en que se define un problema es un factor clave en
su insercion en la agenda pues “el planteamiento de un problema publico es su solucion”. Es
decir, la definicion de un problema establece las posibilidades y las limitaciones para resolverlo:
delimita el repertorio de instrumentos disponibles para atenderlo y su caracterizacion como
problema publico.**°

Kingdon propone la diferenciacion entre una condiciéon y un problema, las condiciones no
son problemas sino hasta que alguien decide cambiarlas.**’ Para que una condicion se defina

como problematica se involucran variables de percepcion: valores, comparaciones y categorias

que contienen implicaciones politicas. La definicion del problema puede ser un vehiculo para que

3BM. A Casar, art. cit., p. 3

324 «Los problemas son elaboraciones de los hombres. Siempre existen concepciones multiples...No hay
problemas definidos de manera tinica.” Wildavsky citado en Cobb y Elder, art. cit., p. 77.

3BM. A. Casar, art. cit., p. 4.

320M. A. Casar, art. cit., p. 4

327 Segun algunos autores, hay varios tipos de situaciones que se diferencian del problema publico. Primero
se parte de una situacion publica en donde no hay un problema que reparar. De dicha situacion se desprende un tema
publico (issue) que se discute en los medios y en la opinion publica. El issue se convierte después en un problema
publico, para este momento ya hay insatisfaccion y descontento social que reclaman accién gubernamental. Cuando
el gobierno adopta este problema publico lo convierte en un problema estatal, que puede llegar a convertirse en una
politica publica. Parsons, op. cit. , p. 119.
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el asunto entre a la agenda, pero también puede ser un obstaculo. La clave es si en la definicion se
considera apropiada la accién gubernamental o si se considera que no es necesaria.*>*

No todos los problemas logran captar la atencion del Estado y despertar su accion. Esto es
porque la capacidad de atenciéon del gobierno es limitada.**’Asi como la definicion de los
problemas publicos es una arena de competencia también al momento de la seleccion de los
problemas se encuentran en juego varios puntos de vista.”>” Como no todo se puede atender, los
problemas que logran ser considerados dignos de atenciébn son un asunto esencialmente
politico.*!

Para que un asunto se considere de relevancia para los tomadores de decisiones tiene que
haber ciertos elementos: un conflicto, un grupo organizado, con recursos y buena comunicacion
con el gobierno. De lo que resulta que muchos asuntos se discriminen por no cumplir alguno de
los requisitos para ser escuchados.’

Los problemas no son obvios para los tomadores de decisiones. Dado que puede haber
una lista muy larga de problemas que necesitan atencion, es esencial la forma en que se definen
para atraer la atencion de los gobernantes. Para que un asunto se atienda, se tiene que llamar la
atencion de los tomadores de decisiones, tienen que estar convencidos de que es necesario hacer
algo para modificarla.’**

Kingdon argumenta que hay algunos mecanismos de definicion para acercar un problema
a la atencion de los formuladores de politicas: a) los indicadores, que son medidas usadas para
evaluar la magnitud de un problema; b) los eventos criticos, que sirven para concentrar la
atencion en ciertos problemas; c) la retroalimentacion que se aporta sobre el desempefio y que

T . .. . 334
indica el incumplimiento de metas de programas previamente puestos en marcha.

328 John Kingdon, op. cit. , p. 110.

329 Cobb y Elder , art. cit., p. 82

339 Algunas cuestiones que para los afectados resultan de interés vital son descartadas o son desarmadas
durante su trayecto en busca de atencion. Mas aun, hay temas que cuando logran entrar en la agenda de gobierno no
alcanzan los primeros lugares en la jerarquia de relevancia y reciben un trato de rutina o emergencia ante alguna
crisis. Algunas cuestiones ni siquiera alcanzan la calidad de cuestion publica y son remitidas a la clase de asuntos
privados (por ejemplo, asuntos propios del mercado) sin interés para el Estado. Luis Aguilar, op. cit. , p. 24.

33! Los asuntos se discriminan sin orden ni depuracién en base a su prioridad, sino a los actores
involucrados y su gestion o lobby del asunto. M. A. Casar, art. cit., p. 5, Luis Aguilar, op. cit., p. 25.

32Ibid., p. 6 Por tanto, dice Luis Aguilar, que desde una perspectiva normativa es posible que sean
lesionadas las libertades politicas si hay discriminacion entre ciudadanos en el trato de sus asuntos y demandas, si
ciertas cuestiones y ciertos grupos de ciudadanos ni siquiera son escuchados.

333 John Kingdon, op. cit., p. 114.

334 Ibid., p. 90 y Parsons, pp. 222-223
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Si los indicadores muestran cambios muy importantes logran llamar la atencion, porque
los funcionarios consideran que un cambio en los indicadores es un cambio en la estabilidad del
sistema y esto es considerado un problema. Estos datos e informes desempefian un papel
importante en la definicion de actitudes y posiciones oficiales porque pueden recomendar ajustes
en las politicas para remediar los problemas.**

Dice Kingdon que se valora el poder de los indicadores porque hace un problema
ponderable. Si un problema puede definirse por medio de varios indicadores cuantitativos es mas
facil que atraiga la atencion de los tomadores de decisiones.

Las crisis son el estimulo que necesitan los indicadores para presentar el problema. Ese
disparador puede ser consecuencia de un evento critico, del uso simbdlico de algun problema o
de las acciones de algun funcionario publico. Los eventos criticos pueden ser catdstrofes, cambios
tecnologicos, sucesos econdmicos, elecciones, entre otros.>*® Cuando hay un evento critico los
tomadores de decisiones tenderan a poner atencion a un asunto que se ha vuelto apremiante
resolver, sobre todo si esta recibiendo atencion de los medios. >’

Por tultimo, la retroalimentacion del funcionamiento de un programa puede llamar la
atencion del gobierno en turno acerca de su mal desempenio. Esta retroalimentacion puede
mostrar que los programas no estan funcionando como estaba planeado, o que su puesta en
marcha no concuerda con lo establecido en la legislacion, o también que han surgido nuevos
problemas desde que se establecid el programa, o simplemente que han surgido consecuencias no

anticipadas que deben ser atendidas.**®
b) La corriente de las politicas publicas o soluciones

La corriente de las politicas publicas para Kingdon es el conjunto de procesos en los
cuales se generan las propuestas para resolver los problemas. La comunidad de especialistas se
encarga de analizar y elaborar estas propuestas. De una lista muy larga de propuestas y

alternativas se depuran algunas y se hace una lista pequefia.

333 Estos cambios en los indicadores pueden ser aprovechados en el 4mbito politico para que el problema

capte atencion. Es decir, se puede argumentar que el cambio en los indicadores es simbolico de un problema mayor.
John Kingdon, op. cit. , p. 91

336 Cobb y Elder, art. cit., p. 98.

37 Ibid., p. 95

338 Ibid., p. 101.
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El entorno estd constituido por las comunidades de politicas publicas (especialistas en
ciertos temas) que pueden ayudar a impulsar alguna idea. Estas personas, o empresarios de
politica publica, estan dispuestas a invertir recursos de diversos tipos con la esperanza de obtener
algo a cambio en el futuro a partir de las politicas que apoyan directamente.’*’

La existencia de un actor politico o empresario de politica publica que adopte un asunto
como propio, invierta recursos y capital politico y que ademads tenga la capacidad para llevarlo a
su estadio de procesamiento es un factor determinante para que un asunto se convierta en asunto
publico con posibilidades de que sea procesado por los tomadores de decisiones.**

El empresario de politica publica se encuentra en muchos lugares, no es exclusivo de
ningin ambito. Dependiendo del caso, un empresario de politica publica puede ser un secretario
de Estado, un senador o miembro del Congreso, un cabildero, un académico, un abogado o un
funcionario publico. Puede estar dentro o fuera del gobierno, dentro o fuera de la estructura
formal del sistema politico.**!

Estas personas pueden estar involucradas en cualquiera de los flujos, promoviendo un
asunto mediante la definicion del problema, proponiendo las alternativas de solucion y
aprovechando las ventanas de oportunidad.

Los empresarios de politica publica son los que utilizan los mecanismos para acercar un
problema a los tomadores de decisiones y se encargan de que un asunto se convierta en un
problema y que entre a la agenda. Estos actores se encargan de mostrar los indicadores, por
medio de comunicados de prensa, testimonios o discursos. También se acercan a los politicos que
puedan estar mas abiertos al asunto. Entre las acciones que despliegan se encuentran también la
generacion de retroalimentacion acerca de los programas del gobierno, por medio de cartas,

reuniones, organizacion de protestas. También se encargan de impulsar la definicion del

problema dentro de la categoria que mas les parezca conveniente. En suma, los empresarios de

339 Las limitaciones presupuestarias se relacionan con el estado general de la economia de un pais. Es decir,
cuando la economia no estd creciendo debidamente, cuando los ingresos del gobierno disminuyen pero sus gastos
aumentan, las restricciones se vuelven mas graves. Cuando el gobierno estd creciendo hay mas espacio para
innovacién y el gobierno es mas abierto a propuestas nuevas. El gobierno tiende a involucrarse en mas asuntos y
desplegar mas recursos. /bid., p. 151.

340 Es casi una condicién que para que un asunto se convierta en un asunto piblico digno de atencion
gubernamental y con posibilidades de que sea procesado por la via institucional—plasmado en una ley o en un plan
gubernamental—haya un empresario de politica publica que lo adopte como propio. M. A. Casar, art. cit., p 12.

1 Ibid., p. 180.
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politica publica se encargan del proceso de llamar la atencion hacia un problema y desviar la
atencion de otro. Este proceso es una parte central del proceso de agenda.***

Las propuestas o soluciones deben cumplir ciertos requisitos para tener mas posibilidades
de sobrevivir. En primer lugar, deben ser técnicamente factibles (deben ser capaces de llevarse a
la préctica). En segundo lugar, deben ser capaces de ser aceptadas a la luz del sistema de valores
en la comunidad politica. Por ultimo, hay que mencionar el efecto que tienen las restricciones
presupuestarias en el hecho de que un asunto entre a la agenda gubernamental. Muchas veces los
presupuestos son obstdculos para que un asunto se convierta en una prioridad en la agenda
gubernamental, en gran medida porque atender el problema podria costar mas de lo que el

. 343
presupuesto permite.

Los empresarios de politicas publicas se adaptan a las limitaciones
. . . 344 - . . .

presupuestarias y recomiendan proyectos asequibles.” Si se tiene una alternativa viable que

cumpla con los requisitos mencionados es mas facil que sea aceptada y colocada en un lugar

C 345
prioritario en la agenda gubernamental.

c¢) La corriente de la politica

La corriente de la politica estd formada por los siguientes elementos: 1) los cambios en el
gobierno y la jurisdiccion; 2) las fuerzas politicas organizadas en favor del asunto: partidos,
politica legislativa, grupos de presion; 3) los cambios en la opinién publica o el animo nacional
346y 4) 1a construccion de consensos: las negociaciones, adhesiones e intercambios.**’

Estos elementos tienen efectos poderosos en el proceso de agenda. Como resultado
algunos asuntos se vuelven prominentes y otros se contienen.***
1) Los cambios en el gobierno y la configuracion politica
Este componente de la corriente de la politica tiene que ver con eventos dentro del gobierno.
Pueden surgir nuevos asuntos en la agenda si los actores en el gobierno cambian de prioridades o

si el personal cambia y trae nuevas prioridades a la agenda.

2 Ibid., p. 115.

343 John Kingdon, op. cit., p. 105

3 Ibid., p. 108.

3% John Kingdon, op. cit., pp. 143 y 144.

346 E] 4nimo nacional también se le conoce como el clima politico, cambios en la opinién publica o
movimientos sociales amplios. /bid., p. 146.

347 Wayne Parsons, op. cit., p. 223.

3% John Kingdon, op. cit., pp. 145 y 146.
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Por ejemplo, si las administraciones cambian su configuracion o si cambia la distribucion
del poder en el Congreso. Estos cambios pueden permitir que surjan nuevos asuntos en la agenda
y que se de un giro en la agenda gubernamental. Pueden darse prioridad a nuevos asuntos, y por
tanto, pueden atenderse iniciativas presupuestarias en algin drea especifica, o pueden
establecerse nuevos programas.**

2) Las fuerzas politicas
Los politicos y los funcionarios publicos pueden promover cambios ante la presion de algunos
intereses o fuerzas politicas organizadas.

Las fuerzas politicas que propone Kingdon son grupos de interés, académicos,
consultores, medios, partidos politicos, el publico en general. Estos actores muchas veces
influyen con sus discursos en el Congreso o por otros caminos informales como el lobbying.

Hay diferentes tipos de grupos de interés, entre ellos estdn los grupos con intereses
industriales o comerciales, los grupos de profesionales o de practicantes, los sindicatos, también
los grupos que se denominan “grupos de interés publico” como consumidores o ambientalistas
(que, tedricamente, son lo contrario a los grupos con intereses industriales)’™"

Los asuntos se encuentran en un campo de conflicto, en el que algunos actores desean
evitar que un asunto entre a la agenda y otros desean promoverlo. Algunos grupos de interés
act@ian positivamente en torno a algun asunto, proponen al gobierno nuevas maneras de actuar,
pero otros grupos buscan bloquear cambios en la politica publica.™>' Hay grupos de interés que
buscan bloquear los cambios en la politica que pongan en riesgo los beneficios y prerrogativas
que obtienen del status quo. Para poder romper la inercia del status quo es necesario que se forme
un grupo, suficientemente poderoso, en favor del cambio.*>*

La fuerza de un grupo organizado se mide en términos de la frecuencia o la intensidad de
la comunicacion con el gobierno, pero también en términos de sus recursos. Los grupos de interés

dependen de la cantidad de recursos que tengan a su disposicion para poder influir en la agenda

gubernamental. Algunos grupos de interés emplean recursos politicos como la capacidad de

349
350
351

John Kingdon, op. cit. , p. 153
M. A. Casar, art. cit., p. 17. John Kingdon, op. cit. , p. 47 y 48.
Los grupos de interés buscan influir en las decisiones gubernamentales mediante la movilizacion de los
simpatizantes, escribiendo cartas a los gobernantes y al estimular que otros grupos lo hagan también. /bid., p. 49.
332 John Kingdon, op. cit. , p. 67
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movilizacion para influir en resultados electorales, o el peso econdomico de sus acciones puede
servir de amenaza para que el gobierno negocie a su favor.”™

Los grupos de interés son los actores no gubernamentales que mas importancia tienen en
el establecimiento de la agenda.’*

3) Los medios de comunicacion y los cambios en la opinion publica

Los cambios en la opinidon publica o en el &nimo nacional son factores importantes para entender
la atencion gubernamental a ciertos asuntos. Cuando se reconoce una “crisis” se refleja el
movimiento del interés publico por ciertas cuestiones. Este interés surge de la naturaleza de
ciertos problemas nacionales y de la manera como los medios de comunicacion los presentan y
como interactian con el publico. Es entonces cuando un asunto se vuelve parte de la agenda
sistémica o agenda publica.

Cuando se descubre un problema y se produce un “entusiasmo euforico” el publico suele
presionar a los dirigentes politicos para que ese asunto se resuelva. Muchas de las veces, si la
presion es lo suficientemente fuerte, las autoridades gubernamentales no tendran otra opcion que
atender el asunto.’

Los medios pueden influir en la agenda del publico, en lo que la gente opina de un asunto.
De la misma manera, las decisiones de los politicos y de los legisladores son influidas por la
atencion que los medios le estén prestando a algin asunto, en gran parte porque consideran que
los medios influyen en las opiniones de sus electores.**®
4) La construccion de consenso
El consenso se construye por medio de la negociacion. Mdas que persuadir acerca de los
beneficios de una politica o programa, se negocia con otros actores politicos para formar
coaliciones. Las coaliciones se forman concediendo algunas cosas a cambio de apoyos. Los

actores aceptan unirse a una coalicion si los beneficios de hacerlos son mds altos que los

costos.357

353 Ibid., p. 67.

354 Ibid., pp. 49-50.

3% La teoria de Downs propone un ciclo de atencion de las politicas publicas en el que, aunque se llega a un
punto muy alto de atencion y euforia, todos los asuntos estan destinados a perder el interés del publico. Anthony
Downs, “El ciclo de atencion a los problemas sociales” en Luis Aguilar, op. cit. , pp. 141-159.

336 John Kingdon, op. cit. , p. 149.

37 Ibid., p. 160.
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d) La ventana de oportunidad o conjuncion de las corrientes

El establecimiento de la agenda es un proceso decisional que generalmente es contingente y
cadtico, complejo pero laxamente estructurado. La entrada de un asunto a la agenda se debe a la
conjuncion de diversos factores en un momento determinado. **

En tiempos de una crisis, la corriente de politica, la corriente de las politicas ptblica y la
corriente de los problemas confluyen: “se reconoce un problema, se desarrolla y dispone una
solucion en la comunidad de politicas publicas, un cambio politico hace propicio el viraje en las
mismas y las limitaciones posibles no son tan graves”.*>’

En este momento se abre una ventana de oportunidad y un asunto puede entrar en la
agenda. Si se pierde la oportunidad se tendrd que esperar a otra ocasion en la que las condiciones
y alineaciones sean adecuadas. Si se aprovecha se logra exitosamente un cambio en las politicas
publicas.

Las ventanas se abren cuando hay un problema innegable o en respuesta a algo que
sucede en la corriente politica: ventana problematica o ventana politica. La ventana problematica
se observa cuando un nuevo problema atrae la atencioén del gobierno. En la ventana politica, por
ejemplo, son oportunidades para aprovechar las elecciones politicas, los presupuestos anuales, las
consultas publicas, las crisis de gobierno, la bonanza de la economia.*®

El cambio en la configuracion de la administracion o de la configuracion en el Congreso
es la ventana de oportunidad mas obvia. Cuando hay nuevos actores en el juego politico se abren
las ventanas para que los impulsores de asuntos propongan su caso. Esto se debe a que los nuevos
actores tienden a simpatizar con actores y causas que antes no habian sido beneficiados o
escuchados. ™'

En estas condiciones, la corriente de las politicas publicas tiene la oportunidad de
impulsar una alternativa y emparejarla a un problema. Si las tres corrientes (problema, propuesta

y receptividad politica) se acoplan dentro del mismo paquete, entonces el asunto tiene grandes

probabilidades de ser tomado en cuenta y llegar a las prioridades de la agenda.*** Ninguna de las

358 Roger Cobb y Charles Elder, art. cit., p. 82.
3%9 John Kingdon, op. cit., p. 174.

360 Luis Aguilar, op. cit., p. 44.

361 John Kingdon, op. cit., p. 166

362 John Kingdon, op. cit., capitulo 8.
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corrientes es suficiente por si misma, necesita de las otras dos.’®® Generalmente, ninguna
corriente es mas importante que otra, es la combinacion de ellas lo que permite explicar el
cambio en la agenda.***

Los empresarios de politica publica son los actores clave para unir los procesos cuando se
presenta una ventana de oportunidad. Se encargan de desarrollar ideas y propuestas con
anticipacion a la ventana de oportunidad. Esto lo logran mediante la negociacion, la persuasion
para formar coaliciones antes de que la ventana se abra.’®

Los empresarios de politica publica esperan el momento adecuado con su problema
definido y las soluciones a la mano. No obstante, los actores politicos no invierten tiempo ni
capital politico si no calculan que se abrird pronto una ventana de oportunidad.*®®

La ventana se abre por un evento externo, independiente de las acciones del empresario.

367
d. “”'Las ventanas se abren de

Pero el empresario se encarga de aprovechar esa oportunida
acuerdo con ciclos que pueden ser predecibles.’®® Por ejemplo, hay ciclos regulares que siguen un
calendario predecible, como los ciclos presupuestarios anuales o la explosion de un periodo de
reformas.*®

Las ventanas se abren en un periodo breve que debe ser aprovechado en el justo momento
0 esperar a que se abra de nuevo. Las ventanas de oportunidad cierran rapido, porque cambian las
condiciones que las abrieron. Los miembros del gobierno pueden considerar que el asunto esta
solucionado o la crisis que dispard el problema desaparece con el tiempo, o la configuracion
politica o administrativa vuelve a cambiar, o porque no hay soluciones disponibles. >’
Dice M. A. Casar que a partir de la teoria propuesta por Kingdon se puede retomar la

nocion de los efectos de los distintos marcos institucionales y sus restricciones en la aparicion de

383 Ibid., p. 178.

3% Ibid., p. 179.

3% Ibid., p. 182.

3% Ibid., p. 168.

367 John Kingdon, op. cit., p. 183.

368 Kingdon argumenta que no se puede obviar el elemento impredecible que determina las oportunidades
para que las corrientes se conjunten cuando una ventana se abre. Hay veces que aunque existan los factores
necesarios los asuntos no entran a la agenda. /bid., p. 189 y 190.

3%9 Los ciclos presupuestarios presentan una oportunidad de que las ventanas de oportunidad se abran y las
corrientes se conjunten. Cada afio, el presupuesto demanda la atencion de los funcionarios y los congresistas. Los
empresarios tienen oportunidad de presentar sus propuestas y obtener financiamiento. Hay momentos criticos en la
vida politica de un pais en los que surge un periodo de reformas. En el que los tomadores de decisiones son mas
receptivos a las nuevas propuestas y se puede aprovechar el movimiento. Estos periodos de reforma duran poco y se
transforman en periodos de quietud. Como un péndulo que se mueve de un lado a otro dependiendo de las
condiciones politicas. /bid., p. 188 y 189.

370 John Kingdon, op. cit. , p. 165y 166
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371 . . .
Es decir, la existencia

ventanas de oportunidad y las posibilidades de que sean aprovechadas.
misma de ventanas y el margen de maniobra de los empresarios de politica publica son un
producto institucional. Esto es porque son las instituciones las que conforman el espacio y el
repertorio de estrategias disponibles para organizar la respuesta del Estado por medio de politicas
publicas.*”

Dice M. A. Casar que el punto de partida con respecto de los arreglos institucionales es el
tipo de régimen politico. Por ejemplo, en los regimenes presidenciales, como el de México, los
poderes ejecutivo y legislativo estdn dotados de facultades e instrumentos diferenciados por lo
que la pluralidad de agendas en competencia es amplia. Y, al estructurarse y funcionar a partir de
la division de poderes, pero también del traslape de funciones, la colaboracion entre poderes es
necesaria para que un asunto de politica piblica pueda ser procesado.’”

También es importante considerar la distribucion del poder, que estd determinada por el
sistema electoral: organizado en los modelos de sistema de mayoria o de representacion
proporcional y sus combinaciones.

Todo lo anterior adquiere gran relevancia si el asunto de la agenda requiere procesamiento
del legislativo. Sobre todo porque si es necesario que un asunto se apruebe en las Camaras se
enfrenta a la posibilidad de que se impida su completa formacion en politicas publicas o leyes. Se
puede enfrentar a los poderes reactivos o negativos con los que cuentan los actores relevantes en
la toma de decisiones. Entonces, la competencia por la fijacion de la agenda y su resolucion, las
normas que regulan los procesos legislativos actlan como estructuras habilitantes o

e g er . 374
inhibitorias.

2. EL ASUNTO DEL FOMENTO AL CINE: RECONSTRUCCION DEL PROCESO DE AGENDA (1992-1999)
Con base en las propuestas tedricas se desprenden algunas respuestas a las preguntas que me he
propuesto. A continuacion, se analiza el asunto del fomento al cine a partir del marco conceptual

del proceso de formacion de la agenda. Se identifican distintos factores inscritos en un contexto

37! Si bien la agenda es del gobierno, los problemas que la componen se originan en el sistema politico. Dice
Luis Aguilar que “todo sistema politico, por su constitucion, cultura, ideologia, vision de la historia nacional, por sus
corrientes de opinion, lugares comunes, prejuicios, tiene fronteras precisas que filtran los conflictos y los problemas,
los califican y descalifican, los valoran o rechazan.” Luis Aguilar, op. cit. , p. 52.

372 Es decir, debido a practicas institucionales establecidas se abren periddicamente buenas oportunidades
para llamar la atencion y colocar asuntos nuevos o pendientes. Cada sistema politico tiene su calendario de atencion
M. A. Casar, art. cit., p. 8 y Luis Aguilar, op. cit. , p. 52.

BM.A. Casar, art. cit., p. 13.

74 Ibid., p. 14.
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socio-politico que determinaron la decision gubernamental en favor del cine. Se retoma el
argumento de que el asunto del cine logr6é entrar a la agenda gubernamental una vez que se
conjuntaron una serie de condiciones favorables.

Inmediatamente después de la promulgacion de la Ley de 1992, la comunidad
cinematografica empez6 a organizarse para imprimirle cambios. Pero no se logréd ningun

resultado hasta que en 1998 se conjuntaron varios factores:

a) la crisis de la industria cinematografica era evidente: se podia demostrar y se discutia
en los medios;

b) el problema se reconocia por un nimero importante de actores politicos;

¢) los actores involucrados o empresarios de politica publica proponian soluciones viables
al problema y pudieron impulsarlas y;

d) el contexto politico y el economico propiciaban que el proceso de agenda se llevara a

375
cabo.

En este capitulo se muestra que no fue sino hasta que estos factores se conjuntaron que el
cine volvid a ser objeto de la atenciébn gubernamental. En este apartado se reconstruyen los
hechos que se dieron después de la promulgacion de la Ley en 1992 y hasta su reforma en 1999.

Por tanto, se identifican los factores que explican la decision del gobierno y de la
administraciéon publica de incluir al fomento al cine dentro de la agenda gubernamental y
considerarlo un problema que requeria solucion por parte del Estado. Me interesa explicar el
proceso por el cual el fomento al cine entrd a la agenda institucional y se transformd en una
intencion de politica publica. Todo lo anterior con base al marco tedrico revisado en este capitulo
y partiendo de la informacién obtenida de las entrevistas y la literatura del tema.

En este apartado se estudia el proceso de elaboracion de agenda y se analizan: 1) la
corriente del problema y la crisis del cine; 2) la corriente de la solucion y la propuesta de reforma
de ley; y 3) la corriente de la politica para reformar la Ley.

Para Kingdon, el establecimiento de la agenda y la especificacion de las alternativas o
soluciones estan determinados por los participantes y los procesos por los cuales los temas cobran

importancia. En el caso que atafie a esta tesis se puede observar como los participantes que

375 John Kingdon, op. cit. , p. 18.
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invirtieron sus recursos fueron elementos clave para que se reformara la Ley de Cinematografia
en 1998. Asimismo los procesos de definicion del problema, social y politico por los cuales el
cine cobré importancia son esenciales para entender el proceso de formacion de la agenda.*”

Los participantes relevantes en el caso estudiado son el gobierno federal (tanto el
presidente, como los funcionarios de CONACULTA y del IMCINE), el poder legislativo (sobre
todo la Comision de Cultura y la Comision de Radio, Television y Cinematografia en la Camara
de Diputados), los partidos politicos dentro de las Camaras, la comunidad cinematografica, los
grupos empresariales organizados alrededor de la CANACINE, las empresas internacionales
organizadas alrededor de la MPA (Motion Pictures Association) y los medios de comunicacion
(sobre todo algunos periddicos).

Es importante para este analisis determinar bajo qué circunstancias fue importante la
participacion de estos actores en el establecimiento de la agenda y qué interacciones tienen entre
si. En este caso, el poder legislativo, sobre todo la Camara de Diputados, tuvo un papel clave. El
asunto del cine entr6 a la agenda gubernamental, mediante la agenda legislativa y la aprobacion

de la reforma a la Ley de Cinematografia.’”’

a) La crisis del cine y la corriente del problema (1992-1997)
La Ley Federal de Cinematografia de 1992 concebia a la industria cinematografica como
industria de entretenimiento. De esta manera, entr6 al TLC con ventaja para los capitales
extranjeros. En efecto, durante la década de los noventa las empresas estadounidenses invirtieron
en construccion de muchos complejos de salas cinematograficas en el pais. Y también invirtieron
esfuerzos en ganar espacio con sus peliculas en el mercado mexicano.

El sector cinematografico no qued6é conforme con las disposiciones de la nueva Ley
promulgada en 1992 pero, en aquel momento, no estaba organizado como grupo.’’® A partir de la
entrada en vigor de la Ley Federal de Cinematografia de 1992, un grupo encabezado por la

cineasta Marcela Fernandez Violante, secretaria general del STPC, y por el escritor Victor

376

John Kingdon, op. cit. , p. 19.
377

Entrevistas con Victor Ugalde y con Alfredo Joskowicz (en adelante se menciona la entrevista sdlo con
el nombre de las personas entrevistadas. Los datos de las entrevistas se especifican en la bibliografia).

378 Tonatiuh Lay Arellano, Andlisis del proceso de la iniciativa de Ley de la Industria Cinematogrdfica de
1998, Guadalajara, Universidad de Guadalajara, 2005, p. 20.
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379

Ugalde, comenzo a trabajar en una propuesta para un nuevo proyecto de ley.”"” En las entrevistas

se menciond que la organizacion tardé un poco en concretarse debido a que no era un grupo
cohesionado por entonces. **°

A partir de ese momento, la comunidad cinematografica se empezd a acercar a las
instituciones de cultura: a CONACULTA y al propio IMCINE.**!

Poco a poco surgié un movimiento para organizarse y emprender una iniciativa desde el
grupo directamente vinculado a la industria cinematogréafica para modificar la Ley y revertir las
medidas. El objetivo de esta organizacién era redactar una nueva propuesta de ley de
cinematografia para proponerla a los legisladores y a los funcionarios del ramo. ***

La comunidad cinematografica se integré con miembros del STPC, del STIC, de la
Sociedad General de Escritores de México (SOGEM), cooperativas, actores, guionistas,
productores y realizadores.”® Se convirtid en un conjunto de varios grupos con diferentes
intereses pero que se organizo para lograr un objetivo comun.*®*

En ese momento, siguiendo a la teoria de la formacion de la agenda, el asunto del fomento
al cine era parte de la agenda de un grupo. Por tanto, era parte de la agenda publica o sistémica.
Los actores involucrados intentaban introducirlo en la agenda gubernamental para ser
considerado merecedor de atencion.

El reto para la comunidad cinematografica (como para cualquier tipo de comunidad
artistica) era definir claramente el problema de manera que se justificara la accion
gubernamental. Es decir, para llamar la atencidon de los tomadores de decisiones era necesario
probar y argumentar que el cine era merecedor de financiamiento y fomento publico por su valor
social y democratico. La manera en que se definiera era clave también para poder refutar el
argumento en contra, segun el cual apoyar proyectos de cine no debia ser prioridad

gubernamental.**’

379
380
381
382

Tonatiuh Lay Arellano, op. cit., p. 73.

Entrevistas con Victor Ugalde y con Angeles Castro.

Entrevista con Victor Ugalde.

Desde su primera redaccion hasta su publicacion, la propuesta tuvo mas de veinte versiones. Tonatiuh
Lay Arellano, op. cit. , p. 73.

3% Muchos directores, autores, actores, productores y técnicos especializados se han reunido en sociedades
cooperativas. Estas sociedades cuentan con recursos técnicos y financieros para producir algunas peliculas y para
proveer servicios de produccion (como personal y equipo). Ibid., p. 77.

3% Entrevista con Angeles Castro.

3% Jennifer Craik, op. cit., p. 8.
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El cine, por su naturaleza compleja (porque es industria, arte, entretenimiento, fuente de
identidad cultural, entre otras cosas) se puede definir de muchos modos. En 1992, el gobierno
decidi6 adoptar la definicién de cine como industria de entretenimiento para poder incluirlo bajo
los lineamientos del libre comercio y, por tanto, la acciéon gubernamental no era necesaria.

Pero los partidarios del fomento estatal del cine rechazaron esa definicion del cine como
industria de entretenimiento y definieron el problema como un asunto cultural, de identidad
nacional y, como tal, su existencia y la garantia al acceso a toda la poblacion debia ser
garantizada por el Estado.**® Argumentaban a favor de la necesidad de contar con una industria
cinematografica nacional que contribuyera al desarrollo cultural y que fuera, a la vez, una
expresion artistica.”®’

La comunidad cinematografica impulsod la definicion de la industria cinematografica
desde el punto de vista artistico y educativo: el cine se considera como un medio para expresar y
fortalecer la soberania nacional.

Los entrevistados coincidieron en que la definicion del cine como bien comercial, que se
impuso en la Ley de 1992 y después en el TLC, provoco un efecto pernicioso en la produccion
nacional, que se puede observar en la disminucién abrupta de peliculas nacionales proyectadas en
las salas de cine, en contraste de las peliculas hollywoodenses.**®

El segundo reto para la comunidad cinematografica era acercar el problema y su
definicion a los tomadores de decisiones. Dice Kingdon que un problema, y la definicion que un
grupo le asigna, puede obtener la atencion del publico y de los tomadores de decisiones por
medio de diversos mecanismos: los indicadores, los eventos criticos y la retroalimentacion del
desempefio de los programas vigentes. También puede usarse la comparacion del desempeino de
los programas con otras épocas o el desempefio en otros paises.’® En este momento, del proceso
de agenda que sigui6 el asunto del cine, se pueden observar estos elementos teoricos.

Después de que se reformo la Ley en 1992 se empezaron a organizar los artistas y

trabajadores de la industria del cine para informar de las consecuencias que empezaban a tener las

modificaciones. Para los creadores cinematogréficos, el cine fue gravemente afectado como

386
387
388
389

Entrevista con Alfredo Joskowicz.

Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , p. 97.

Entrevistas con Victor Ugalde, Angeles Castro, Alfredo Joskowicz, Hugo Villa y Hugo Lara.
John Kingdon, op. cit. , p. 90 y Wayne Parsons, op. cit. , p. 222-223.
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consecuencia del retiro del Estado y de las politicas neoliberales, de la ley de cine de 1992 y del
TLC.

Para los entrevistados, hasta 1992, el Estado habia participado en todas las etapas de una
“cadena productiva”. La presencia del Estado en esta cadena aseguraba la existencia del cine. En
1992 se fue estructurando un marco normativo que restringia la accion del gobierno federal en
esa cadena productiva cinematografica, que unos afios mas tarde se complementaria con el TLC.
Sin la presencia del Estado la cadena productiva dejé de funcionar eficientemente.*’

En casos como el cine, dice Kingdon, la aparicion de una crisis es un factor determinante
para que el asunto se vuelva visible. Esto es, para que un asunto de una arena que no es tan
visible (en los medios o previamente en la agenda gubernamental, como el caso del cine) llame la
atencion y entre a la agenda de gobierno, es necesario que ocurra una crisis.””> La crisis se
manifestd en muchos aspectos de la industria cinematografica.

En primer lugar, en la baja produccion de peliculas durante toda la década de los noventa,
que se argumentaba era efecto del esquema de libre comercio puesto en marcha desde el sexenio
de Salinas. El resultado fue una reduccion de la produccion mexicana en contraste con un
aumento de la exhibicion estadounidense. Se lanzo a competir a las peliculas mexicanas en
condiciones de mercado pero sin la proteccion necesaria. De eso surgié una distorsion de
mercado muy grave.*”

El rezago en la exhibicion, los reportes de peliculas enlatadas y la baja produccion fueron
claros indicadores de la crisis de la industria cinematografica.*** El problema se hizo ponderable
cuantitativamente una vez que se observaron los cambios en los indicadores de produccion y
exhibicion. Lo que significa que el problema se podia presentar ante los tomadores de decisiones
como una situacion que necesitaba atencion gubernamental.

En segundo lugar, se observaba que, como consecuencia de la disminucion de la
produccion y la crisis en la industria, muchas personas perdian su empleo. Esto ayudd a que el

problema se extendiera a todos los sectores de la industria cinematografica. La falta de

produccion y de empleo era evidente y afectaba a un buen niimero de personas, sobre todo en el
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Entrevistas con Victor Ugalde, Angeles Castro, Alfredo Joskowicz, Hugo Villa y Hugo Lara.
Entrevistas con Victor Ugalde, Angeles Castro, Alfredo Joskowicz, Hugo Villa y Hugo Lara.
John Kingdon, op. cit. , p. 95

Entrevista con Hugo Villa.

Entrevista con Hugo Lara.
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sector de la produccion. Por lo tanto la comunidad cinematografica se fue organizando mejor, y
cada vez mas actores se fueron uniendo al movimiento.*”>

En tercer lugar, el sector privado dejo de invertir en la industria cinematografica nacional.
La crisis era evidente, el Estado habia abandonado la cadena productiva, pero el sector privado
también desisti6 de la inversion en cine. Dejoé de haber incentivos en la produccion de peliculas
mexicanas porque ya no se generaban ganancias. La retraccion de la inversion privada en la
produccion de peliculas agravo todavia mas la crisis de la industria.

La crisis también se manifestd una vez que se compar6 la cantidad de peliculas que se
hacian antes de esa década y que claramente era mayor. Ademas, ocurria que en otros lugares se
producia mas en condiciones similares, como en Canad4 bajo el mismo Tratado de Libre
Comercio, pero con mejores resultados de produccion.”

Dice Sanchez Ruiz que la situacion en que se encontraba la industria cinematografica en
ese momento se puede describir por tres rasgos principales: en primer lugar, un proceso de
contraccién, en particular de la produccion nacional; en segundo lugar, un proceso de
concentracion en pocas empresas, tanto de la produccion como de la distribucion y la exhibicion;
y, en tercer lugar, una acelerada transnacionalizacion, la subordinacion al mercado mundial
dominado por Estados Unidos.*"’

A partir de la disminucidon de produccién de peliculas, la comunidad cinematografica
defini6 el problema con base en una crisis, la del fracaso de la industria cinematografica y sus
consecuencias. Los indicadores que se utilizaron para presentar el problema fueron Ia
disminucién de la produccion y de la exhibicion.*”® Y el aumento paralelo de la produccién y

exhibicion de peliculas estadounidenses. El cambio en los indicadores, como dice Kingdon,

representaba un problema mayor: el de la crisis de la industria cinematografica nacional.
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Entrevista con Victor Ugalde y Alfredo Joskowicz.

Entrevista con Victor Ugalde.

Enrique Sanchez Ruiz, “Los medios de comunicacion masiva en México, 1968-2000” en Ilan Bizberg y
Lorenzo Meyer (coords.), Una historia contempordnea de México: Las instituciones, México, Océano, 2005, p. 438.

398 . L - . . -y ,
No obstante, el cine, como actividad artistica, se mide con parametros subjetivos mas que con

indicadores cuantificables. Es por eso que la comunidad cinematografica y los que abogan por el fomento al cine han
tenido dificultades en presentar el asunto del cine como un problema expresado numéricamente— en realidad, sélo
se puede medir la cantidad de peliculas producidas y su ingreso obtenido en la taquilla. Aqui se presenta un problema
clasico de la evaluacion de politicas publicas, la medicion de la calidad de un servicio publico. Muchas veces los
evaluadores se concentran en indicadores que pueden ser contables y consideran mucho mas dificil y menos
beneficioso concentrarse en areas que no son “duras”, como las que miden la calidad del servicio. Kingdon, op. cit. ,
p. 93.



113

Las cifras que presentaron mostraban claramente la existencia de una crisis. Los
entrevistados opinaron que en 1997, cuando la produccién cay6 tanto, el movimiento se volvid
mas fuerte y se unieron mas personas.>”

Algunos entrevistados argumentaron que uno de los factores méas importantes para llamar
la atencion del gobierno fue la contundencia de los datos y de las investigaciones que elaboraron
las partes interesadas para reclamar la existencia de fomento al cine. Las investigaciones que se
elaboraron se basaban en el argumento de que a mayor produccion de cine, mayores beneficios.
Por dos razones: porque como industria trae beneficios economicos al pais; y porque, aunque se
pierda dinero, es importante producir y no s6lo importar, ya que se pierde el control de la
identidad del pais y de los contenidos.**

El problema también se acercé a los tomadores de decisiones de acuerdo con el
argumento del desempefio de los programas del sexenio de Zedillo y las consecuencias no
anticipadas de las decisiones de 1992. Se argumentaba que las funciones que le habian quedado
al gobierno en el aparato institucional de fomento al cine después de 1992 habian sido cumplidas
de manera deficiente.*"’

Los resultados ineficientes en la produccion de peliculas mexicanas se debieron también
al desempefio de los funcionarios del IMCINE en el sexenio de Zedillo. Hubo cuatro directores
diferentes en un periodo de seis afios, lo que mostraba inestabilidad en la administracion del
sexenio. '

Durante el sexenio de Salinas se habian desarrollado nuevos esquemas de produccion
basados en: la coproduccion entre Estado y productores privados; la produccién de peliculas
dirigidas a la comercializacion; y el fomento a la cultura cinematografica mediante festivales. No

obstante, los directores en el sexenio de Zedillo no tuvieron la capacidad de aprovechar el

esquema propuesto en el sexenio de Salinas. La mala organizacion y la deficiente puesta en
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Entrevistas con Victor Ugalde, Alfredo Joskowicz, Hugo Villa y Hugo Lara.
Entrevista con Victor Ugalde, Hugo Villa y Hugo Lara. Se decia entonces: “la situacion actual es
devastadora: se elimino el cine con tematica popular, se produce poco y se consume menos, se importa mas y crece
la dependencia con respecto del cine estadounidense. No hay diversidad, hay un cine hegemonico y éste sélo habla
inglés”. Victor Ugalde, “Panorama del cine mexicano”, p. 45.

1 Aunque en 1996, el presidente Zedillo envi6 al Congreso de la Union un decreto para reformar la Ley
Federal de Cinematografia en el que la Cineteca Nacional pasé a formar parte de la Secretaria de Educacion Publica.
Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , p. 69.

42 1 os directores fueron Alberto Lozoya, Diego Lopez, Eduardo Amerena y Alejandro Lay Arellano.
Entrevista con Hugo Lara.
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marcha de los programas fueron otros indicadores de que habia un problema que debia
atenderse.*”

Por lo tanto, la comunidad cinematografica logré crear un ambiente de discusion en los
medios. Segun los entrevistados, se form6 una corriente de opinion debido a la simpatia de los
medios y del publico en general con el cine nacional. Sobre todo después del éxito de algunas

404

peliculas mexicanas en festivales, premios y critica internacionales.” Que la imagen del cine

fuera positiva ayudaba a construir un buen argumento para quien se dedicara a apoyar o buscar
apoyo para el cine. **°

Los cineastas, escritores de la SOGEM y miembros del STPC comenzaron a organizarse
(en tanto comunidad cinematografica) con el objetivo de crear un proyecto presentado desde
dentro del grupo. Empezaron a organizarse como actor colectivo para definir el problema y
presentar sus soluciones en un documento a fin de proponer la reforma de la Ley Federal de
Cinematografia.

Para acercar el asunto del fomento al cine a los tomadores de decisiones, y proponer su
definicion del problema, la comunidad cinematografica organizd reuniones y mesas de trabajo.
En estos eventos se presentaron los argumentos y los datos que demostraban la crisis de la
industria cinematografica. Como resultado de estas reuniones se redact6 una serie de documentos
que servirian para presentar el asunto ante los legisladores.

En junio de 1995, los diferentes actores de la comunidad cinematografica se reunieron

para analizar la situacion problemdtica de la industria cinematografica. En este evento

403 .
Entrevista con Hugo Lara.

4% A finales de la década de los ochenta, surgi6 una serie de peliculas que se enmarcaron en lo que se llamé
el “nuevo cine mexicano”. El cine mexicano llamé la atencion de la critica internacional dado que aument6 su
participacion en festivales internacionales, asi como el nimero de reconocimientos. En 1989, 27 peliculas
participaron en festivales internacionales; en 1990, 43 peliculas; en 1991, 72 peliculas; en 1992, 82 peliculas; en
1993, 91 peliculas; y en 1994, 41 peliculas. El nimero de premios obtenidos en festivales internacionales es
igualmente revelador: 4 premios se recibieron en 1989; 14 en 1990; 35 en 1991; 30 en 1992; 36 en 1993, y 15 en
1994. Las peliculas mas laureadas en premiaciones y festivales internacionales fueron: Principio y fin (1993); Como
agua para chocolate (1993); Cronos (1993); Profundo carmesi (1996); Sin remitente (1995); El callejon de los
milagros (1996); v De noche vienes Esmeralda (1997). Estas peliculas recibieron premios y reconocimientos
(ademas de los eventos nacionales como los premios Arieles o el Festival de Cine de Guadalajara) en los premios
Goya, en el Festival de cine de Berlin, en el Festival de cine de Cannes, en el Festival de cine de San Sebastian, en el
Festival de cine de Venecia, en el Festival Internacional de cine de Valladolid, en el Festival de cine de Sundance, en
el Festival Internacional de cine de Chicago, en el Festival de cine de San Diego en el Festival de cine de La Habana,
en el Festival de cine latinoamericano, en el Festival de cine de Gramado, en el Festival de cine latinoamericano en
Toulouse, entre otros festivales. Datos de International Movie Database en www.imdb.com. Véase también Hugo
Lara, “El cine mexicano en  festivales (1988-1994)” en  Corre  Cdmara en linea.
http://www.correcamara.com.mx/index.php?mod=historia_detalle&id=93

493 Entrevistas con Victor Ugalde, Hugo Villa y Hugo Lara.
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denominado Los cineastas toman la palabra se redactd un documento llamado “Cruzada nacional
en defensa del cine mexicano como patrimonio cultural y salvaguarda de nuestra identidad”. **°
En este documento se presentaron los indicadores y el andlisis de la situacion critica y la
necesidad de reformar la Ley.

Se empezaron a unir mas grupos al movimiento convocado por el STPC y la SOGEM (a
través de Marcela Ferndndez Violante y Victor Ugalde). Para entonces, la comunidad
cinematografica habia reunido ademas del STPC y la SOGEM, a la Federacion de Cooperativas,
la Asociacion Nacional de Intérpretes (ANDI) y a la Asociacion de Productores.

Las demandas de la comunidad cinematografica, mas organizada, encontraron eco en
algunos funcionarios publicos de la cultura. Con el IMCINE, como mediador e interlocutor, los
actores de la comunidad cinematografica realizaron un diagnostico sobre la situacion de la
industria cinematografica.””’A partir de los trabajos de diagndstico se redactd el “Documento
para la reactivacion del cine mexicano”. En este documento se definieron los asuntos pendientes
y la propuesta de reformar la Ley de Cinematografia..**®

A mediados de 1995, la comunidad cinematografica se acercé a los legisladores de las
comisiones de Cultura y de RTC de la Legislatura Federal LVI. En los trabajos de discusion se
concluyé que la Ley de Cinematografia de 1992 era inoperante. *** De estas reuniones surgio un
acuerdo (aunque no escrito) en donde los diputados apoyarian a la comunidad cinematografica
para emprender una iniciativa de ley que seria llevada a la Camara de Diputados para su
discusion.*"”

Con el apoyo de los legisladores del PRD se pudo entrar en platicas con el director de

CONACULTA, Rafael Tovar y de Teresa, quién accedié a trabajar en la propuesta de reforma de

Ley. La redaccion del documento incluyo las propuestas de la comunidad cinematografica como

4% Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , p. 78.

7 Ibid., p. 82.

Y8 1bid., pp. 80 y 81.

Y I1bid., p. 86.

419 Se presento en la Camara de Diputados un documento para justificar la iniciativa de reforma de Ley. En
este documento se planteaba la necesidad de recuperar los niveles de inversion y restablecer las cadenas productivas
cinematograficas, ademas se planteaba la necesidad de aprovechar la capacidad instalada de la industria
cinematografica y por ultimo, preservar el patrimonio cultural. Este documento llamaba a la necesidad de una
legislacion que garantizara que se cumplieran estos puntos. /bid., p. 97.
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base y las recomendaciones de RTC en SEGOB y del IMCINE. La propuesta se fue
transformando de acuerdo con los actores involucrados.*!!

Los lideres del movimiento se encargaron de entregar copias del documento a los
funcionarios federales que pudieran estar interesados, como el secretario de Educacion y el
subsecretario de Gobernacion. El objetivo de estas acciones era captar la atencion de la mayor
cantidad de funcionarios que fuera posible y lograr inscribir su definicion del problema en la
discusion.

A partir de que la comunidad cinematografica estaba mas organizada, con el problema
definido y las soluciones a la mano, la comunicacion con los legisladores de la Camara de
Diputados se intensificd. Se organizaron foros y consultas publicas que plantearon la situacion de
la industria cinematografica y que proponian modificar la legislacion.

En febrero de 1996, la Comision de Cultura de la LVI Legislatura organiz6 las “Mesas de
analisis en materia de politica y legislacion cultural” en donde se presentaron varias ponencias
que presentaban la situacion de la industria cinematografica.

Ademas, el Comité Ejecutivo Nacional del PRI convoco, en mayo de 1996, al “Foro de
analisis y propuestas para el fortalecimiento de la industria cinematografica nacional”. En este
foro participaron todos los sectores de la comunidad cinematogréafica. Los miembros del PRI
invitaron a desarrollar un proyecto para proponer reformar la Ley de Cinematografia de 1992. *2

No obstante, no tardo en surgir un conflicto con respecto de la definicion del problema y
las soluciones que se proponian en el documento sobre la reforma de la Ley. Las propuestas se
hicieron llegar también a los empresarios organizados en la CANACINE. En junio de 1996, la
comunidad cinematografica se reuni6 para discutir el documento con la CANACINE. Los
empresarios expresaron su desacuerdo con algunos de los puntos de la propuesta.

El conflicto entre la comunidad cinematografica y la CANACINE se origind en la
intencion de cambiar la definicién del asunto del cine y, por tanto, los intereses de los actores
involucrados. Dice Kingdon, que el cambio en el tipo de definicion que se le asigna a un
problema es sefial de que un asunto estara en lucha por la atencion de los tomadores de decisiones

413

de politica publica. *° En este caso, la comunidad cinematografica abogaba porque se cambiara

I Entre julio de 1996 y febrero de 1997, se redactaron nueve versiones del anteproyecto de reforma de

Ley. 1bid., p. 85.
Y2 1bid., p. 86.
13 Kingdon, op. cit. , p. 112y 113.
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la definicion, de una que consideraba al cine como industria a otra que lo consideraba también
como cultura.

Pero los exhibidores representados por CANACINE tenian una opinion diferente.
Argumentaban que la definicién del problema era erronea; el cine, en tanto industria, debia
permanecer como tal en la Ley. Después de que no se llegd a un acuerdo se suspendieron las

platicas con la CANACINE. *!*

b) La propuesta de reforma de la Ley de Cinematografia y la corriente de la solucion (1992-
1997)
La comunidad cinematografica ya organizada habia logrado llamar la atencion de los tomadores

de decisiones: el asunto del fomento al cine estaba en la mente de los legisladores y de los
funcionarios publicos. Se propuso la definicion del problema y la solucion: una nueva Ley era
vital para reanimar a la industria nacional. Una Ley que estableciera medidas para corregir los
efectos de las medidas anteriores.*'”

En teoria, las propuestas de soluciones deben cumplir ciertos requisitos para tener mas
posibilidades de sobrevivir: a) deben ser técnicamente factibles; b) deben ser capaces de ser
aceptadas en la comunidad politica; y, c) deben construirse anticipando las restricciones
presupuestarias.

Una vez que ya se ha cumplido con esas premisas, es esencial que se produzca la
participacion de un actor que impulse las propuestas. *'°

Las soluciones propuestas desde la comunidad cinematografica ya se encontraban en la
iniciativa de ley que habian elaborado desde 1995. Los objetivos de la nueva propuesta se
resumian en: recuperar los niveles de inversion y restablecer las cadenas productivas; aprovechar
plenamente toda la capacidad instalada de la industria; y preservar el patrimonio nacional. Para
lograrlo proponian reformar la Ley para revertir los efectos de la Ley de 1992.*"

Para cumplir estos objetivos la comunidad cinematografica planteaba cuatro propuestas

principales:
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Enrique Sanchez Ruiz, art. cit., p. 439.
Entrevista con Victor Ugalde.

John Kingdon, op. cit. , p. 140.
Tonatiuh Lay Arellano, op., cit., p. 73.
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a) la creacion de un fideicomiso de estimulo a la produccion de cine mexicano. El fideicomiso

debia ser financiado en parte por el publico espectador con un porcentaje del boleto

pagado en taquilla.

b) que dicho fideicomiso fuera administrado por la sociedad civil de manera conjunta con el

c)

gobierno.

la determinaciéon de un porcentaje minimo de exhibicion de peliculas mexicanas (se

proponia el 30 por ciento).

d) el doblaje debia permanecer prohibido para las peliculas extranjeras, con excepcion de las

infantiles y los documentales, como estaba establecido en la legislacion de 1992.

Los puntos principales en los que diferia la CANACINE eran tres temas incluidos en la

propuesta:

a)

el articulo que, tal como lo establecia la Ley de 1992, prohibia el doblaje de las cintas

extranjeras al espafol;

b) el articulo que marcaba un 30 por ciento de pantalla exclusivo para el cine mexicano. Los

exhibidores pugnaron porque no se impusiera tiempo de exhibicion para el cine nacional.
Argumentaron que el cine mexicano no era suficiente y, en general, que era de dudosa
calidad, pues no se correspondia con sus estdndares para exhibir un cine comercializable;
los articulos que proponian la creacién de un fideicomiso cuyos fondos serian cobrados a
los espectadores en la taquilla como un porcentaje del boleto comprado y serian
destinados para impulsar a la produccidon cinematografica. Los distribuidores, los
exhibidores y las televisoras manifestaron su descontento, ya que desde su perspectiva
serian ellos los que aportarian un porcentaje de sus ganancias para los fondos del
418

fideicomiso.

La iniciativa de Ley, propuesta en el documento realizado por la comunidad

cinematografica con el apoyo del IMCINE, cumplia con dos de los requisitos que propone

Kingdon: era técnicamente factible y posible dentro de los limites presupuestarios. No obstante,

no cumplié enteramente con el de ser capaz de ser aceptada en la comunidad politica. Como

consecuencia, se modificd numerosas veces en los siguientes afios.

419

8 Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , p. 81 y Josefina Escamilla, La Ley Rojo jamanecer del cine mexicano?

(tesis), México, UNAM, 2002, p. 31.

419 John Kingdon, op. cit., pp. 143 y 144.
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A partir del sexenio de Salinas se propuso un esquema de administracion del IMCINE
basado en la coproduccion con privados. Tenia la capacidad de funcionar eficientemente, segiin
la opinion de los entrevistados, hasta que el liderazgo deficiente de una serie de directores
estanco el funcionamiento del IMCINE en el sexenio de Zedillo.**

La propuesta de la comunidad cinematografica adoptdé ese mismo esquema en el que el
Estado no era productor unico de peliculas, sino que se aliaba con productores privados. Esa
propuesta se incluyé en la redaccion del documento de la comunidad cinematografica. Es decir,
se incorporaron programas que tenian compatibilidad tanto con el presupuesto insuficiente como
con los preceptos vigentes del Estado minimo. Este hecho hizo la propuesta mas asequible para
los funcionarios publicos y los legisladores y hubo mayores posibilidades de que fuera aceptada.

Para que una propuesta sea aceptada, es necesario que sea adoptada como propia por un
actor politico. Los empresarios de politica publica se encargan de aprovechar las condiciones
politicas y de promover la solucion y la definicion de los problemas. En el caso del cine, los
empresarios de politica publica observaron las condiciones politicas y econémicas y adaptaron
las propuestas a las limitaciones presupuestarias para recomendar proyectos asequibles.**'

Kingdon propone que un empresario de politica publica debe tener la capacidad de ser
escuchado porque tiene experiencia en el tema. Ademas tiene la capacidad de hablar a nombre de
una comunidad o tiene una posicion alta de decision. Anade que un empresario de politica
publica es persistente porque invierte recursos, capital politico, tiempo y dinero para llamar la
atencion de los tomadores de decisiones. Intenta lograr sus objetivos mediante cartas,

: S 422
nvestigaciones y eventos.

El empresario de politica publica se encuentra en muchos lugares,
no es exclusivo de ningin 4mbito. Dependiendo del caso, puede estar dentro o fuera del gobierno,
dentro o fuera de la estructura formal del sistema politico.**Ademas, estas personas pueden estar
involucradas en cualquiera de los flujos.

Los lideres del movimiento de la comunidad cinematografica se pueden considerar

empresarios de politica publica pues reunieron gente y recursos para influir en las decisiones con

respecto de la reforma de la Ley. Los entrevistados coinciden en que fueron Marcela Fernandez
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Entrevistas con Victor Ugalde y Hugo Lara.

Entrevista con Hugo Lara. Como se plantea en John Kingdon, op. cit. , p. 108.
Kingdon, op. cit. , p. 183.

2 Ibid., p. 180.
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Violante, Victor Ugalde y Monica Lozano los actores que mas tiempo y recursos invirtieron en la
persecucion de sus objetivos.***

En el caso que se estudia, los lideres de la comunidad cinematografica invirtieron sus
recursos de movilizacidon y contaban con un grado alto de legitimidad ante los miembros de la
comunidad cinematografica. Asimismo buscaron la atencion de los funcionarios a través de los
medios, de reuniones y de cartas, entre otras herramientas.

Los lideres de la comunidad cinematografica participaron en la definicion del problema y
también en la promocion de su solucion ante los tomadores de decisiones. Participaron en los
foros, presentaron los indicadores y las investigaciones para exponer la situacion de la industria
cinematografica y se reunieron con funcionarios y legisladores.

Para principios de 1997, la comunidad cinematografica habia logrado una alianza o, por lo
menos, la simpatia de un buen niimero de funcionarios publicos y de politicos. No obstante, un
poco antes de las elecciones federales de 1997 se perdio el contacto con gran parte de éstos, pues
salieron de sus cargos, en su mayoria para perseguir una candidatura como legisladores.**’

Los diputados de la Comision de Cultura de la Legislatura LVI habian acordado con la
comunidad cinematografica y representantes del IMCINE que el anteproyecto se presentaria en el
periodo de sesiones en marzo de 1997. No obstante, a pesar de que la propuesta tenia la
recomendacion de CONACULTA, en abril de 1997 algunos diputados informaron oficialmente
que el proyecto de ley no seria propuesto para su discusion. Quedd pendiente para la siguiente
legislatura.

Los legisladores objetaron el proyecto argumentando que la CANACINE habia rechazado
la propuesta por las disposiciones del tiempo minimo de pantalla y la prohibicion del doblaje.**®

De esto resulta que el proyecto con los legisladores no cristalizo y las demandas no fueron
adoptadas por ninglin grupo politico en particular. Se perdieron algunas alianzas con legisladores.

Las razones por las que el proyecto no se concretd en este momento pueden ser de tipo
politico, como se menciono en las entrevistas, pero no hay que dejar de mencionar el efecto que

tuvieron las restricciones presupuestarias en el hecho de que el asunto no entrara en la agenda

gubernamental.
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Entrevistas con Victor Ugalde, Angeles Castro, Hugo Villa y Hugo Lara.
Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , p. 84.
Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , p. 88.
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Kingdon argumenta que muchas veces los presupuestos son obstaculos para que un asunto
suba de lugar de prioridad en la agenda gubernamental, en gran medida porque atender el

427

problema podria costar mas de lo que el presupuesto permite.””" En este caso, el gobierno federal

estaba tratando de manejar la crisis economica de la mejor manera posible. Los asuntos
culturales, sobre todo el cine, eran la menor de las preocupaciones del gobierno. ***

Ademas habia otros actores relevantes que se dedicaron a presionar para que prevaleciera
el mismo estado de las cosas. Entre ellos los que obtenian mayores beneficios del arreglo: los
miembros de la CANACINE que representaban los intereses de los distribuidores y exhibidores y
la MPA, que representaba los intereses de los distribuidores estadounidenses. Se reunian con los
legisladores y con los funcionarios publicos. Aprovecharon su capacidad de organizacioén y de
comunicacion con el gobierno, una capacidad que la comunidad cinematografica todavia no
desarrollaba completamente.**’

Es decir, aunque si habia presion de parte de los grupos de la comunidad cinematografica,
el gobierno estaba por inercia siguiendo la politica basada en la ley de 1992. Los tomadores de
decisiones no estaban incentivados a cambiar las decisiones tomadas en aquel afo.

Aunque el problema estaba definido y generalmente aceptado, no habia ningin actor
politico que lo impulsara. Es decir, si bien estaba bien argumentado que la industria
cinematografica estaba en crisis y que la accion gubernamental era necesaria, las condiciones
politicas no eran las adecuadas. Las corrientes de los problemas, de las soluciones y de la politica
no confluyeron en el momento conveniente.

A pesar de que los lideres de la comunidad cinematografica (como empresarios de politica
publica) se dedicaron a proponer soluciones para el problema de la debilidad de la industria
cinematografica, las propuestas no fueron atendidas ni por funcionarios federales, ni por la

Comision de Cultura, ni por la Comision de RTC de la Camara de Diputados. Por lo tanto, los

empresarios de politica publica tendrian que esperar a que se abriera una ventana de oportunidad.

7 Kingdon, op. cit. , p. 105

428 Entrevista con Alfredo Joskowicz.

2 En términos de Hugh Heclo, habia una captura del gobierno (o por lo menos una gran presion) por

subsistemas de gobierno que ejercian el monopolio sobre el fomento al cine. Se habia formado un “tridangulo de
hierro” entre funcionarios publicos, grupos de presion y legisladores. En este sentido, el cine era un asunto que, por
lo menos, a partir de la década de los noventa, estaba siendo detenido, por actores que a) estaban bien organizados,
b) tenian canales libres de comunicacion con el gobierno y, ademas, simpatia mutua y c) habia gran disponibilidad de
recursos. Hugh Heclo, art. cit., p. 257.
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¢) El contexto sociopolitico en la reforma de la Ley de Cinematografia y la corriente de la
politica (1997-1999)
Hasta ese momento, la comunidad cinematografica habia definido el problema y su solucion y
habia logrado el apoyo de algunos funcionarios del IMCINE. No obstante, la propuesta de
reforma de Ley no podia avanzar hasta que algin actor politico adoptara el asunto y se abriera
una ventana politica.

La reforma de la Ley de Cinematografia en 1999 estuvo influenciada en gran medida por
las condiciones politicas que se congregan en la corriente de la politica. Kingdon considera que a
esta corriente la influyen: 1) el cambio en la configuracion politica o administrativa; 2) la presion
de grupos o fuerzas politicas organizadas; 3) el cambio en el &nimo nacional y en los medios y; 4)

.y 430
la construccion de consensos.

1) Cambios en la configuracion politica del Congreso en 1997

En 1994 y en 1996 se llevaron a cabo reformas electorales impulsadas desde la Presidencia que
afectaron, en gran medida, los resultados de las elecciones federales en 1997. Las reformas
electorales dieron verdadera importancia al Instituto Federal Electoral (IFE) y el poder ejecutivo
perdi6 el control total de los procesos electorales.*!

Esta reforma electoral establecid nuevas reglas del juego democratico. Entre otras cosas,
determinaba que el IFE dejaria de ser parte del poder ejecutivo y se le otorgd autonomia politica
y administrativa. Ademas, el Tribunal Electoral se incorpord al poder Judicial. También,
planteaba un limite a la sobrerrepresentacion en la Camara de Diputados, lo que quiere decir que
ningun partido recibiria mas del 60 por ciento de las curules. E1 Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales determind las nuevas reglas electorales.

Entonces, los cambios en la Constitucion en 1996 representaron el fin del proceso para

llegar a elecciones transparentes y competitivas.

430
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Kingdon, op. cit. , p. 144.
Josep M. Colomer, “Reflexiones sobre la reforma politica en México” en Miguel Carbonell, Hugo
Concha, et al., Estrategias y propuestas para la reforma del Estado, México, UNAM, 2001.

#32 Cabe mencionar que, segiin algunos autores, ésta fue una reforma muy simple capaz de producir una
representacion mas proporcional en la Camara de Diputados del Congreso y, al mismo tiempo, preservar otras
ventajas existentes para el partido dominante. /dem.
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En las elecciones federales de 1997 se produjo un cambio en la mayoria de la Camara de
Diputados, pues por primera vez en varias décadas, el PRI perdi6 la mayoria en el Congreso. Esto
permitio a los congresistas promover asuntos nuevos, incluyendo al cine.

Con las elecciones federales de 1997 se dio paso a la LVII Legislatura Federal. Los
factores que intervienen en la creacion de medidas de fomento al cine cambian una vez que el
poder legislativo se convierte en un actor independiente del presidente y se abre a las presiones y
demandas del sector social que, a su vez, se convierte en un actor relevante.

A partir de 1997 el Congreso reflej6 los cambios en la composicion de las fuerzas
politicas nacionales. Empezo6 a operar como institucion en donde se elaboran y definen politicas
publicas independientemente de la opinion presidencial. EI PRI fue perdiendo posiciones y el
control del Congreso.

El partido del Presidente en turno no tenia la mayoria en el Congreso, lo que le obligaba a

legislar buscando la cooperacién de los otros partidos politicos.***

Esto le dio al Congreso una
dindmica nueva. Ante la necesidad de conformar coaliciones legislativas mayoritarias surgi6é un
proceso de negociacion entre las fracciones partidarias representadas en el Congreso. En 1997 fue
forjado un frente opositor multipartidario contra el PRL.**

Se generaron nuevos debates en el Congreso, se abrid una ventana que aprovech6 la
comunidad cinematografica para impulsar el asunto del fomento al cine en las discusiones del
renovado Congreso.**> Como dicen Cobb y Elder: “las elecciones generan incentivos para que los
candidatos busquen cuestiones que abanderar... el nuevo personal trae consigo actitudes
diferentes y busca distinguirse de sus predecesores. Mientras se consolidan en el poder, se abre
todo un mundo de oportunidades de eleccion.”**

Los entrevistados coincidieron en que uno de los factores mas importantes, sino es que el
mas importante, fue el cambio en la configuracion politica en 1997. A partir de entonces se abrio

la posibilidad de acercarse al poder legislativo.*’” La oposicion en las Camaras permitié que el

3 En las elecciones federales el PRI perdi6 la mayoria absoluta: gané el 39.9% de los votos, el PAN

obtuvo el 27.2 % y el PRD gané mucho terreno con el 26.3% de los curules. Ademas, el PRD gan¢ la jefatura de
gobierno del Distrito Federal. Véase Lorenzo Meyer, “La visién general”, en [lan Bizberg y Lorenzo Meyer, op. cit.,
p. 34.
% Arturo Alvarado, “El congreso mexicano (1964-2006)” en Ilan Bizberg y Lorenzo Meyer, op. cit. , pp.
140-142.
33 Entrevista con Hugo Lara.
43¢ Cobb y Elder, art. cit., p. 98.

7 Entrevistas con Victor Ugalde, Hugo Villa y Hugo Lara.
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debate sobre el fomento al cine se reiniciara.**® A partir de este momento, el poder legislativo se
convirtio en el recipiente mas sincero de las propuestas del cine.**’

Es decir, desde 1995 hasta el 1997 se habia intentado impulsar la propuesta, pero no fue
sino hasta que se produjo una nueva conformacion de partidos en el legislativo que la iniciativa
llamé la atencion seria de los legisladores.**’

La reconfiguracion del sistema politico cambid las reglas para que un asunto pudiera
entrar en la agenda. Hasta 1997, el poder legislativo tomaba sus decisiones a partir de lo que
dictaba el poder ejecutivo. Por ejemplo, la mayoria de las iniciativas de leyes cinematograficas
anteriores fueron aprobadas por unanimidad. La propuesta de la comunidad cinematografica tuvo
mejores oportunidades una vez que habia actores que podian adoptarla.

El espacio publico se vio fortalecido. Por primera vez un grupo de la sociedad, sin mas
recursos que su organizacion, podia influir en la reforma de una ley federal. **!

La coyuntura politica, en la que habia un Congreso mas plural, abri6 la oportunidad para
que la sociedad dirigiera sus peticiones a los legisladores de manera mas abierta. Algunos autores
argumentan que la propuesta de reforma de Ley de Cinematografia en 1998 “es de las primeras
que inaugura el cabildeo en México”, esto es porque las propuestas surgieron desde la sociedad y
los intereses de los distintos grupos fueron expuestos ante los legisladores en forma de dialogo,

442
Esto es, los canales

pero también por medio de la presion de grupos organizados.
institucionales, aunque por Ley estaban determinados, se abrieron de par en par una vez que los
partidos de oposicion tuvieron mayor capacidad de “apadrinar” peticiones de la sociedad civil.

La cuestion del cine ingreso6 de lleno en el proceso legislativo. La reforma a la ley de cine
tenia que ser aprobada para poder conformar una politica ptblica de fomento al cine y sin el
apoyo de las fuerzas dentro de la Camara de Diputados no hubiera sido posible.***

Cabe mencionar que el sistema politico y las instituciones son las que determinan el grado
de participacion de los actores y su capacidad para influir en las decisiones. En el caso que se

estudia, fue a partir de 1997 cuando las propuestas de la comunidad cinematografica recibieron
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Entrevista con Victor Ugalde.
Entrevista Victor Ugalde.

Entrevista Victor Ugalde.

Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , p. 173
Tonatiuh Lay Arellano, op. cit., p. 77.
M. A. Casar, art. cit., p. 10.
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mayor atencion. La oposicion en las Camaras permitié que el debate sobre el fomento al cine se
reiniciara seriamente.***

Este momento critico coincidié con el hecho de que un miembro importante de la
comunidad cinematografica, la actriz Maria Rojo, asumid su cargo como diputada federal por el
PRD y se convirtio en la presidenta de la Comision de Cultura, comision que tenia la propuesta
de reforma de la Ley en el “cesto de la basura”.

De inmediato, dicha comision analiz6 los asuntos que se habian propuesto en la
legislatura anterior y que habian quedado pendientes. Uno de ellos era la propuesta de reforma de
la Ley de cine que presentd la comunidad cinematografica. La razon por la que la Comision de
Cultura eligi6 ese asunto y no otros fue, en parte, que la comunidad cinematografica aprovecho la
oportunidad de acercarse a la presidenta de la comisién para asegurarse de que recibiera la
atencion deseada. La comunidad cinematografica se acercd a ella porque era un personaje
conocido en el mundo del cine y que valoraba la importancia del asunto.**’

En términos de Cyert y March, la propuesta de reforma estaba en el “cesto de la basura”
de la Comision de Cultura. Lo que quiere decir que la solucion estaba en busca del problema
para acoplarse y en espera de una ventana de oportunidad.**®

La entrada de Maria Rojo a la Camara de Diputados abrié una “ventana politica” que la
comunidad cinematografica aproveché.**” De esta manera, el proyecto que habia sido propuesto
en la legislacion anterior ingreso en la agenda de la LVII Legislatura Federal.

Maria Rojo adoptd la definicion del problema que proponia la comunidad
cinematografica, que le atribuia la causa del problema a las medidas tomadas en el sexenio
anterior. Cuando hablaba de la Ley de 1992 decia que “apoyd de manera decidida a la exhibicion,
eliminando las trabas para la construccion de salas de cine...”***

Como empresaria de politica, movilizoé sus recursos politicos, cifrados en su cargo de
presidenta de la Comision de Cultura. Pero, ademds, por ser miembro de la comunidad

cinematografica, tenia experiencia en el tema y capacidad de hablar por el grupo. Y, como

diputada, también tenia la posicion necesaria para construir coaliciones en el seno del Congreso.

444 Casar, art. cit., p. 2.

3 Kingdon, op. cit. , p. 96.

446 Richard Cyert y James March, op. cit.

“7 Entrevista con Alfredo Joskowicz.

8 Memoria del simposio “Los que no somos Hollywood”, septiembre de 1998.
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Al defender el asunto en los medios, reconocio que la reforma de la Ley era su objetivo
principal como legisladora: “He sido sincera con mi gremio, representandolo en beneficio del

29449

cine mexicano. También decia: “hace tiempo me hice la promesa de que no aceptaria alguna

propuesta de trabajo hasta no ver concluido mi trabajo en esta ley”™**°

Maria Rojo, junto con Javier Corral, presidente de la Comision de RTC, adoptd el
proyecto propuesto por la comunidad cinematografica. Ambos se convirtieron en sus promotores
politicos principales en el Congreso y en los medios. El trabajo de los empresarios de politica
publica en el Congreso fue recuperar las propuestas de la comunidad cinematografica y
proponerlas ante los legisladores que pudieran simpatizar con ellas.

Algunos politicos se unieron a las propuestas de la comunidad cinematografica y se

451
En este momento, el

formé asi una corriente de opinidn representando los intereses del cine.
asunto del fomento al cine se volvio parte de la agenda politica. Las propuestas que figuraban en
primer lugar en la agenda de la comunidad cinematografica fueron adoptadas por parte de
algunos actores politicos y se impulsaron con sus recursos y facultades politicas. >

Los entrevistados coincidieron en que Maria Rojo y Javier Corral cumplieron un papel
muy importante dentro del Congreso para promover y negociar la reforma de la Ley. No fue sino
hasta este momento en que se tomo en serio la propuesta y se iniciaron las discusiones en el
Congreso.453

Maria Rojo podia actuar como un actor individual en el interior del 6rgano parlamentario,
pero a la vez tenia el apoyo de la comunidad cinematografica. Los cineastas, productores y
técnicos le confiaron el proyecto. Se convirtio en la abanderada de la propuesta dentro del 6rgano
parlamentario.***

Una vez que un actor politico (ademads, con una posicion clave en el proceso, por ser
presidenta de la Comision de Cultura) adoptd el proyecto, la propuesta adquirié legalidad y
legitimidad para ser presentado ante la Camara de Diputados.*> Maria Rojo se encargd de

exponer los objetivos de la iniciativa a los diputados de distintas fracciones para buscar

9 Reforma, 12 de noviembre de 1998: 4E.

0 gy Heraldo, 24 de noviembre de 1998: 1D y 4D.

! Entrevista con Victor Ugalde.

452 Casar, art. cit., p. 3.

3 Entrevistas con Victor Ugalde, Angeles Castro, Alfredo Joskowicz, Hugo Villa y Hugo Lara.
4 Ibid., p. 116.

3 Ibid., p. 175.
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consensos. Al mismo tiempo, hablaba del tema ante los medios de comunicacion para darlo a
conocer ¢ introducirlo en la opinién publica.

Se programaron reuniones con artistas y realizadores, pero también con miembros de la
CANACINE. Maria Rojo ofrecio a los lideres de la comunidad cinematografica reunirse
semanalmente en su oficina, junto con los miembros de la comisiéon. Ademas, se baso en la
iniciativa que la comunidad cinematografica habia impulsado desde 1995, pero que los anteriores
presidentes de la Comisién de Cultura habian ignorado.**®

Maria Rojo convocd al Foro Ciudadano para la Creacion del Anteproyecto de Ley
Federal de Cinematografia en noviembre de 1997, en cuyas conclusiones se acordé nombrar una
Comision para redactar el proyecto. La Comision de Redaccion quedd constituida por Marcela
Fernandez Violante, Monica Lozano, Alejandro Pelayo, Xavier Robles y Victor Ugalde. Los
miembros de la CANACINE no fueron elegidos en la Comisién, pero se reunieron
periddicamente con la Comision de Cultura.

Asi fue como se trabajo en la redaccion de la propuesta, hasta que, finalmente, se
concluyd una version hacia marzo de 1998. En este nuevo documento se retomaron las
propuestas de los anteriores proyectos presentados en la Legislatura LVI. El documento se envio
a todos los integrantes de la comunidad cinematografica, a los funcionarios de CONACULTA,
IMCINE y a los miembros de CANACINE.

La iniciativa de reforma de la Ley de la Industria Cinematografica fue presentada en abril
de 1998 en el pleno de la Camara de Diputados por un grupo de legisladores que representaban a
todas las fracciones parlamentarias en el Congreso.*’

Maria Rojo se encargd de presentar la iniciativa de reforma de ley. En la exposicion de
motivos figuraban los argumentos que justificaban la reforma de la Ley.

Se expuso la situacion critica en la que se encontraba la industria cinematografica: “En la
década actual nuestro cine se ha derrumbado. De ser una naciéon que se significaba por producir

un promedio de 100 peliculas al afio, nos hemos convertido en un pais casi exclusivamente

consumidor de cintas extranjeras [...] Varios factores han contribuido a este derrumbe, entre

3¢ Entrevista con Victor Ugalde.

457 . . e e . . .
Los diputados que sometieron la iniciativa fueron: Francisco Arroyo Vieyra, Javier Corral Jurado,

Marcelo Luis Ebrard Casauboén, Alejandro Ordorica Saavedra, Luis Patiflo Pozas, Maria de Lourdes Rojo e
Inchaustegui, Veronica Velazco Rodriguez. Véase “Diario de los debates”, Camara de Diputados, Legislatura LVII,
23 de abril 1998.
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otros, los siguientes: 1. La “desincorporacion” de la infraestructura cinematografica.; 2. La baja
rentabilidad de las salas de exhibicion, que fue provocada, entre otras cosas, por incluir al cine
dentro de la "canasta basica"; y 3. El inadecuado marco juridico que regula esta industria.”*®

En el debate se reconocio la participacion de la comunidad cinematografica para presentar
propuestas y reunir a varios actores para discutirlas: “Desde hace mas de tres afios diferentes
sectores de la comunidad cinematografica, preocupados por la decreciente produccién de la
industria, llevaron a cabo diferentes debates, con el fin de recoger propuestas que permitieran la
reactivacion de nuestro cine [...] La actual Comision de Cultura retoma todos esos trabajos que
fueron presentados en la anterior legislatura”.*>’

La presentacion de la iniciativa concluyo con la idea de que el Estado era el responsable
de corregir esa situacion critica en la que se encontraba la industria: “Hemos presentado
sucintamente a ustedes la situaciébn en que se encuentra el cine mexicano y sus posibles
soluciones. De nosotros depende, en principio, darle un nuevo cauce que le permita encontrar de
nuevo su existencia.”**

Finalmente la Presidencia de la Camara turnd la iniciativa a la Comisiéon de Radio,

461

Television y Cinematografia y a la de Cultura.™ La Presidencia de la Camara le asigno el trabajo

.. . .. . 462
a ambas comisiones bajo el concepto de Comisiones Unidas.

438 «Diario de los debates”, Camara de Diputados, Legislatura LVII, 23 de abril 1998.
439 “Diario de los debates”, loc. cit.

460 “Diario de los debates”, loc. cit.

! 1 os integrantes de las comisiones unidas de Cultura y RTC, los diputados: Maria de Lourdes Rojo,
presidenta de la Comision de Cultura; Javier Corral Jurado, presidente de la Comision de Radio, Television y
Cinematografia; Francisco J. Arroyo Vieyra, coordinador de la subcomision de Cultura; Jorge Duran Chavez,
coordinador de la subcomision de Radio, Television y Cinematografia; Beatriz Zavala Peniche, Angélica de la Pefia
Goémez, Leonardo Garcia Camarena, Lazaro Cardenas Batel, Marcelo Ebrard Casaubon, Pioquinto Damian Huato,
Juan Carlos Espina von Roehrich, Juan Marcos Gutiérrez Gonzalez, Mario Guillermo Haro Rodriguez, Margarita
Pérez Gavilan Torres, José Jesus Garcia Ledn, Felipe Vicencio Alvarez, Gilberto Lopez y Rivas, David Galvez
Gasca, Alejandro Victoriano Ordorica Saavedra, Gerardo Ramirez Vidal, Jorge Canedo Vargas, Jesis Gutiérrez
Vargas, Vicente Fuentes Diaz, Emilia Garcia Guzman, Arquimides Le6én Ovando, Cecilia Lopez Rodriguez,
Adoracion Martinez Torres, Gudelia Tapia Vargas, Carlos Jaime Rodriguez Velasco, Crisogono Sanchez Lara,
Xochitl Reyes Castro, Rocio del Carmen Morgan Franco, Margarita Chavez Murguia, Jorge Tomas Esparza Carlo,
Eduardo Mendoza Ayala, Ricardo Canti Garza, Guillermo Gonzalez Martinez, Ernesto Alfonso Millan Escalante,
Salvador Ordaz Montes de Oca, Jacaranda Pineda Chavez, América Soto Ldopez, Miguel Villarreal Diaz, Blanca
Rosa Garcia Galvan, Braulio Manuel Fernandez Aguirre, Carlos Jiménez Macias, José Eulogio Bonilla Robles, Efrén
Enriquez Ordoiez, Aracely Escalante Jasso, Juan José Garcia de Quevedo, Maria del Socorro Aubry Orozco,
Porfirio Mufioz Ledo, Angélica de la Pefia Gomez, Francisco de Souza Machorro y Octavio Hernandez Calzada.

42 En ciertos casos la formacién de las Comisiones Unidas dentro de una sola Camara, obedece a un
acuerdo del pleno para que dos o mas comisiones procedan a conjuntar su trabajo y resuelvan el proyecto o
proposicion legislativa. Por su parte, la Ley Organica de la Camara de Diputados faculta la creacion de Comisiones
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Entre abril y diciembre de 1998 se llevd a cabo la discusion acerca del proyecto
presentado ante el pleno. La discusion en la Camara se llevo a cabo entre legisladores pero
también estuvieron presentes en todo momento los miembros de la comunidad cinematografica,
quienes no dejaron de participar y también los miembros de la CANACINE. A lo largo de estos
meses, se produjo una lucha de declaraciones en la prensa nacional.*®’

En este periodo se observa, sobre todo, una intensa lucha en el seno de las comisiones de

RTCy de Cultura. En esta pugna, todos los grupos interesados se comunican con los legisladores

para asegurarse de que sus intereses se vieran reflejados en la version final.

2) Fuerzas politicas: la comunidad cinematografica y la CANACINE

La iniciativa de reforma de Ley presentada en la Camara de Diputados en abril de 1998
representaba la intencion de cambiar las medidas establecidas en 1992. Sin embargo, no todos los
interesados estaban de acuerdo con el cambio. Una vez que un programa gubernamental es
establecido, la clientela que se beneficiaba de éste se organiza para proteger los privilegios que
obtiene de que siga existiendo. Para poder romper esa inercia, es necesario que se forme un

. . 464
grupo, suficientemente poderoso, en favor del cambio.

En las siguientes paginas analizaré qué
fuerzas politicas se organizaron en favor y en contra del cambio.

En este caso, fueron los legisladores quienes plantearon el problema dentro del gobierno,
mas que los funcionarios del poder ejecutivo. Pero también fue de gran importancia contar con el
apoyo de los funcionarios del IMCINE y de CONACULTA. *%°

En este caso, el papel de los grupos de interés organizados es el elemento clave para
entender el proceso. Tanto la comunidad cinematografica organizada, como sus detractores, los
empresarios organizados en la CANACINE, aportaron elementos importantes en el proceso de
formacioén de agenda.

En todo el proceso de discusion de la iniciativa de reforma de la Ley Federal de

Cinematografia, fueron dos los actores principales en disputa. Por un lado, la comunidad

Unidas, la Comision ordinaria que se nombra primero es la que asume la responsabilidad de conducir los trabajos
unidos de las comisiones. Su presidente coparticipa con los otros presidentes de las comisiones sumadas. Tonatiuh
Lay Arellano, op. cit., p. 100.

3 Ibid., p. 95.

4% Cobb y Elder, art. cit., p. 96.

493 Entrevista con Victor Ugalde.
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cinematografica con una vision artistica y cultural del problema y, por otro, los actores
organizados alrededor de la CANACINE con una vision empresarial.**°

Hubo campanas de ambos lados para apoyar o rechazar la iniciativa que se habia
presentado en abril de 1998; se realizaron en el interior y en el exterior del recinto legislativo. En
esos anos de cabildeo, la comunidad cinematografica se organizd para tener presencia en la
opinion publica y para lograr una corriente de opinion en favor del cine. Se produjeron muchos
articulos y argumentos para convencer al poder legislativo y al ejecutivo. **’

En ese momento, la comunidad cinematografica se convirtié en un actor importante que
merecia atencion de los adversarios, CANACINE (exhibicion) y la MPA (distribucion).**®
Gracias a los esfuerzos de la sociedad organizada, varios partidos en las Camaras tomaron en sus
manos la propuesta. **

La influencia de la comunidad cinematografica fue un factor importante para defender el
asunto cuando estaba en discusion en el Congreso. La comunidad cinematografica fue la fuerza
politica mejor organizada para lograr que el asunto entrara en la agenda de gobierno.*”

Este grupo participd en los debates, consenso y presiones, tanto en el espacio informal
como en los canales institucionales de comunicacion con el érgano parlamentario. La comunidad
cinematografica buscaba la reforma de la Ley de Cinematografia para que surgiera una nueva,
mas acorde con sus intereses y con su concepcion de la industria cinematogréfica.

Ahora bien, otro grupo se organizd alrededor de la CANACINE para impulsar una
reforma que estuviera de acuerdo con sus propios intereses y su definicion del cine y de la

- S o 471
industria cinematografica.

La CANACINE estaba compuesta por los talleres y laboratorios
cinematograficos y las cadenas de distribucion y exhibicidn. Sus intereses estan, por lo tanto, en
esas areas, mas que en torno a la produccion de cine.

En la teoria, siempre hay actores que se organizan para deslegitimar el problema que los

empresarios de politica publica quieren impulsar.*”> La CANACINE representaba un grupo de
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Tonatiuh Lay Arellano, op. cit., p. 105.

Entrevista con Victor Ugalde.

Entrevista con Victor Ugalde.

Entrevistas con Victor Ugalde, Angeles Castro, Alfredo Joskowicz, Hugo Villa y Hugo Lara.
Entrevistas con Victor Ugalde, Angeles Castro, Hugo Villa y Hugo Lara.

Tonatiuh Lay Arellano, op. cit., p. 78.

John Kingdon, op. cit., p. 67
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interés que intentaba impedir que el asunto propuesto por la comunidad cinematografica entrara
en la agenda gubernamental, a lo que Kingdon le llama negative blocking.*”

En este caso, en contra de los interesados en promover la reforma a la ley se movilizaron
los intereses de las empresas norteamericanas organizadas en la MPA y cabildearon en el
Congreso contra el proyecto presentado por la comunidad cinematografica a la Comision de
Cultura que presidia Maria Rojo en la legislatura LVIL*"*

La CANACINE contratd al exsecretario de Estado, Jaime Serra Puche (exsecretario de
Hacienda y negociador del TLC) y a Silvia Hernandez para que cabildearan en favor de sus
intereses.’”” Segun La Crénica de hoy, fueron contratados para llevar a cabo la campafia de las
exhibidoras en contra de la iniciativa de reformas a la ley de cine.*’®

El conflicto entre ambos puntos de vista, que se basaba en las definiciones del problema y
en su solucion, se acentu6 en 1998 cuando la CANACINE qued6 al margen de la elaboracion del
anteproyecto de reforma de la Ley de Cinematografia. Como consecuencia, la CANACINE inici6
una campafia en contra de la propuesta de reforma tal como se habia presentado en el pleno de la
Cémara de Diputados.

La CANACINE buscoé cumplir sus objetivos como camara empresarial afiliada a la
CONCAMIN protegiendo los intereses de sus agremiados. Durante la legislatura federal LVI, la
Cémara utiliz6 sus recursos para negociar directamente con los legisladores a fin de impulsar su
propia definicién del problema. *”’

Algunos sectores se mostraron en contra de la iniciativa que estaba en discusion en el
Congreso porque afectaba sus intereses. Principalmente se opusieron los sectores de la
distribucion, la exhibicion, el doblaje y también las televisoras. Los representantes de los
laboratorios del doblaje se organizaron y constituyeron una presion importante en las discusiones

en torno a la propuesta de reforma de la Ley. Representados por Patricia Millet, los laboratorios

de doblaje argumentaban que la industria del doblaje proveia de muchos empleos y generaba

3 Ibid., p. 152.

474 Sanchez Ruigz, art. cit., p. 490.

473 Entrevista con Victor Ugalde.

Y% La Crénica de Hoy, 24 de septiembre de 1998: 18B.
477 Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , p. 171.
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ingresos importantes. Los representantes de este &mbito enviaron cartas al diputado Javier Corral
en donde le solicitaban revisar la propuesta de la Ley de Cinematografia.*’®

La Ley de 1992 estipulaba que el doblaje solo seria permitido en las peliculas infantiles,
documentales educativos y en la programacion de las televisoras. Esta regla se mantuvo en la
iniciativa de 1998, a pesar de la presion de los laboratorios de doblaje y compafiias exhibidoras
para revocarlo.*”’

También se unieron otros actores importantes a las opiniones de la CANACINE. Los
representantes de la Organizacion Ramirez y los duefios de las salas Cinépolis, abogaban en favor
del doblaje en las peliculas. Desde 1997, las compaiias distribuidoras estadounidenses, o majors,
emprendieron una estrategia en favor del doblaje. Ademas, las compafiias Twentieth Century Fox
y United International Pictures interpusieron un amparo en contra de las autoridades
responsables de negarles el doblaje al espaiiol de algunas de sus peliculas.*™

Mientras la iniciativa estaba en discusion en el Congreso, la CANACINE realizé su
propio trabajo de investigacion para hacer llegar sus argumentos a los legisladores. Se redacté un
documento titulado “Propuesta de CANACINE para fortalecer la produccion nacional de
peliculas”, en el que se expone la situacion ideal de la industria cinematografica (mas salas, mas
peliculas, mas fuentes de trabajo, mas espectadores). La propuesta excluia el cobro de un
porcentaje en taquilla para apoyar la produccion, como lo planteaba la propuesta que estaba en
discusion en la Camara de Diputados.

La CANACINE se comprometia a: a) garantizar el estreno de todas las peliculas que se
produjeran en el pais en cuando menos una pantalla de cada complejo que cuente con diez o mas;
b) invertir continuamente en nuevos y modernos complejos cinematograficos; c¢) la realizacion,
en octubre de cada afio, de una semana que exhibiera el cine mexicano mediante una campaiia en

todos los cines del pais en favor de las producciones mexicanas. Y proponia que se desregulara el

doblaje de peliculas extranjeras.

478 La carta esta firmada por Patricia Millet, como representante de la industria del doblaje, con fecha de 25

de febrero de 1998. Citado en Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , p. 172.

7% En la cuestion del doblaje fueron los que se dedicaban a esta actividad los que desacreditaban el articulo
que establecia su prohibicion. En cuanto al tiempo minimo de exhibicion argumentaron que el cine nacional no tenia
la suficiente cantidad ni calidad para cumplir el minimo. Y respecto de la conformacion de un fideicomiso
argumentaron que repercutiria en la inversiéon y ganancias de los que estarian obligados a aportar dinero. Josefina
Escamilla, op. cit. , p. 39.

40 Josefina Escamilla, op. cit. , p. 33.
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El documento estaba firmado por Alfredo Nava, el presidente de CANACINE; Miguel
Angel Davila, codirector general de Grupo Cinemex; Alejandro Ramirez, director general de
Organizaciéon Ramirez; Roberto Jenkins, director general de Cinemark de México; Patricia
Millet, consejera y representante de los laboratorios de doblaje; y Marcela Romero, tercer
vicepresidente y consejera de la Seccion de Distribuidores de Peliculas Extranjeras.*'

No obstante, la propuesta no fue atendida en las comisiones de la Camara de Diputados.
Como consecuencia de ello, los miembros de la CANACINE se organizaron para realizar un
analisis juridico y econdmico para argumentar su desacuerdo con la iniciativa de Ley.*®

A partir de este hecho también se decidié hacer una campafia en contra de la iniciativa en
las salas de cine de Cinemex, Cinemark y Cinépolis con los espectadores que acudian. Se hacia
un llamado al publico para que rechazara la iniciativa de ley mediante volantes. Al mismo tiempo
se aplicaba una encuesta acerca de la iniciativa (y sobre todo de los tres puntos en discordancia)
para mandar los resultados al Congreso.*®

La CANACINE envi6é a Maria Rojo, en agosto de 1998, un documento titulado “20
argumentos en favor del cine nacional y en contra de la iniciativa de reformas a la Ley Federal de
Cinematografia” en donde se pedia que se incorporaran sus propuestas. El documento objetaba la
definicion de la industria propuesta por la comunidad cinematografica. Estaban en contra de la

obligacion que establecia que el Estado se encargara de la promocion de la industria “en vez de

que se vea como productiva y autosuficiente”. También planteaban que “los sectores de la

481

Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , p. 109.
482

El anélisis se presento en el Congreso y en su pagina de Internet. Se proponian una serie de razones para
rechazar la propuesta, argumentaban que: la Ley contravenia los compromisos internacionales; que se trataba de una
nueva Ley y no de una modificacion; que la definicion del sentido social de la industria afectaria su calidad
productiva; que afectaba los derechos del consumidor; que se mezclaba la ley con aspectos reglamentarios; que
existia confusion en la determinacion de las autoridades competentes; que se invadia el ambito de la Ley de Radio y
Television; que estaba en contra de la libertad de expresion establecida en el articulo 5 de la Constitucion; que no se
habia concertado con la industria en su conjunto; que podia generar conflictos de interés entre los actores de la
industria; que no se habia concertado con las instituciones de gobierno involucradas; que el fondo que se creaba seria
una carga para la industria; que se imponia un tiempo de pantalla obligatorio que era irracional; y que se establecia la
prohibicion del doblaje que afectaria la generacion de empleos de esta industria. CANACINE, Andlisis juridico y
economico de la Iniciativa de Ley Federal de la Industria Cinematogrdfica.

8 La empresa Covarrubias y Asociados se encargé de aplicar la encuesta. Contenia tres preguntas: 1);Estas
de acuerdo en que cobren un impuesto del 5 por ciento adicional al precio del boleto para financiar peliculas
mexicanas? 2);Estas de acuerdo en que se obligue a que una de cada tres peliculas que se exhiba sea mexicana? y 3)
Quiero tener la libertad de escoger si veo las peliculas con subtitulos o habladas en espafiol: si o no. Véase Josefina
Escamilla, op. cit. , p. 41. Véase también La Cronica de Hoy, 5 de noviembre de 1998:22B.
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distribucion y exhibicion estarian gravados con una carga adicional en beneficio exclusivo del
sector de la produccién.”***

La CANACINE también organizé sus propios eventos para difundir la importancia de sus
argumentos. A finales de octubre de 1998, se llevo acabo la Séptima Convencion Nacional de la
CANACINE. El objetivo de esta Convencion era llegar a acuerdos que integraran a un nimero
mayor de simpatizantes. Ademas de los miembros de la CANACINE, a esta reunion acudieron
algunos funcionarios, como el director del IMCINE, Eduardo Amerena y el director de RTC de la
Secretaria de Gobernacion, Fernando Mier y Concha. También acudieron algunos legisladores
como Leonardo Garcia Camarena, miembro de la comisién dictaminadora, Patricia Espinosa,
Beatriz Paredes y Fred Alvarez. **°

Ante las presiones de la CANACINE, los que apoyaban la propuesta se encargaron de
circular volantes que decian: “Si a la Ley de cine: ni te obliga, ni te limita, ni te discrimina.”
Ademas los estudiantes de los centros de ensefianza cinematografica iniciaron una campafia para
manifestar su apoyo a la ley de cine. Visitaron radiodifusoras y algunos canales de television,
enviaron cartas a los diarios nacionales y también entregaron volantes en las salas
cinematograficas del Centro Nacional de las Artes (CNA).*¢

La sociedad de ex alumnos del CUEC se uni6 a la difusion de la discusion y a los
objetivos que planteaba la iniciativa. Redactaron y repartieron entre la comunidad universitaria y
la poblacion en general un documento informativo titulado “Campafia ciudadana de apoyo a la
reforma de la Ley del cine mexicano”. En este documento se explicaban la iniciativa de Ley, la
situacion problematica del cine nacional y se enumeraban las propuestas principales.*®’

La CANACINE tenia capacidad de presionar debido a su poder econémico. No obstante,
como se hizo patente en las entrevistas, la CANACINE no tuvo la suficiente fuerza organizativa
para que su propuesta fuera incluida integramente.**®
Con respecto de este conflicto, la diputada Maria Rojo manifesto: “Para mi es como una

lucha de David y Goliat porque uno no tiene el dinero, fuerza, ni quien lo aconseje...”* Se

puede considerar que este conflicto se dio entre industriales y creadores. Es decir, los primeros
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La Jornada, 9 de septiembre de 1998. Y Josefina Escamilla, op. cit. , p. 40.
Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , p. 112.

Josefina Escamilla, op. cit., p. 42.

Tonatiuh Lay Arellano, op. cit., p. 100.

Entrevista con Victor Ugalde.

489 Reforma, 12 de noviembre 1998: 4E.
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buscaron seguir incrementando su trabajo, tanto en la exhibicion como en el doblaje, los
segundos pugnaron por dar apoyos a la produccion de cine mexicano.

En favor estaba la comunidad cinematografica y en contra habia un monopolio de las
compafiias transnacionales organizadas en la MPA. Se reconocia que los intereses de las
compatfiias organizadas alrededor de la asociacion eran muy fuertes econdmicamente, por tanto,
representaban una fuerza muy poderosa que abogaba siempre en favor de preservar sus intereses
econdmicos y en contra de los intereses de la comunidad cinematogréfica.*””

El conflicto entre dos grupos, como dice la teoria, capto la atencion de los legisladores
para que atendieran la iniciativa de reforma. Un asunto con varios actores en conflicto incrementa

las posibilidades de que ingrese a la agenda de gobierno. **!

3) La participacion de los medios de comunicacion en la discusion de la reforma a la Ley Federal

de Cinematografia en 1998

Los medios de comunicacion, sobre todo los medios impresos, dieron voz a todos los actores en
conflicto. Pero, méas importante aun, dieron cobertura al proceso—lo que permitié que llamara la
atencion de los legisladores y de los funcionarios federales. *

Se formo asi una corriente de opinion importante. Los entrevistados consideraron que la
presencia de la discusion en los medios fue un factor importante para que el asunto del cine
captara la atencion tanto del piblico en general como de los tomadores de decisiones.*”

Los puntos de vista de ambas partes se dieron a conocer en conferencias y notas
periodisticas. A partir de la fecha de la primera lectura de la iniciativa en abril de 1998, los
medios impresos comenzaron a dar cobertura y seguimiento del proceso. Las opiniones de la
comunidad cinematografica y de los opositores a la propuesta de reforma aparecieron en varios
periodicos. **

El 8 y 9 de septiembre de 1998 se publicd un desplegado en los periddicos La Jornada 'y
Reforma, dirigido a los legisladores y firmado por la CANACINE, que rechazaba el contenido de
la iniciativa de Ley Cinematografica. Entre otras cosas decia que la iniciativa “constituye una

seria amenaza de dafio global a la industria cinematogréafica nacional”.
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Entrevistas con Victor Ugalde y Alfredo Joskowicz.

Kingdon, op. cit., p. 158.

John Kingdon, op. cit. , p. 16.

Entrevistas con Victor Ugalde, Alfredo Joskowicz y Hugo Lara.

Por ejemplo: Excélsior, 24 de septiembre 1998. Uno mas uno, 21 de octubre 1998.
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El 17 de septiembre de 1998, fueron publicados dos desplegados mas, en los periddicos
Reforma y La Jornada. En ambos se rechazaba la propuesta de Ley. El primer desplegado lo
firm¢6 el STIC y manifestd que sus 18 mil trabajadores afiliados estaban en contra de la iniciativa
de reformas. El segundo desplegado estaba firmado por actores de distintos sectores de la
sociedad, en su mayoria empresarios.

Como respuesta al desplegado en contra de la iniciativa, algunos miembros de la
comunidad cinematografica enviaron notas a los periddicos para defender la iniciativa.*”
También publicaron desplegados en favor de la Ley, firmados por la SOGEM.*° EI 1° de
noviembre de 1998 aparecié un desplegado firmado por varias personas de la comunidad
cinematografica que desacreditaba la campafia de la CANACINE y defendia la iniciativa que
estaba en discusion en la Camara de Diputados.*’’

Otros actores de la escena cultural nacional se organizaron para publicar un desplegado en
la prensa a fin de apoyar la iniciativa de Ley. También defendian la propuesta de los ataques
recientes en la prensa de los miembros de la CANACINE.**

La discusion en los periddicos se intensificd entre septiembre y diciembre de 1998,
mientras estaba en discusion la iniciativa en la Camara de Diputados. Los medios de
comunicacion se mostraron con posiciones diversas al cubrir la noticia. Algunos estaban en favor
y expresaban su preocupacion porque se aprobara la Ley. Los que estaban en favor de la
iniciativa dieron a conocer su opinién.*”” Pero los que estaban en contra se encargaron de poner

.. e e . . . 500
en tela de juicio los postulados de la iniciativa en los medios impresos.

3 La Jornada, 10 de septiembre de 1998:2.

¥ Ia Jornada: 48, Excélsior: 2E y Reforma:TE, 12 de noviembre de 1998.

#7«Sj a la ley del cine” en La Jornada, 1 de noviembre de 1998.

%% Se reunieron varios centenares de firmas de intelectuales y académicos. Entre ellos: Héctor Aguilar
Camin, Mario Aguinaga, Jorge Ayala Blanco, Fernando Benitez, Alberto Bojorquez, Emilio Carballido, Felipe
Cazals, José Luis Cuevas, German Dehesa, Emilio Garcia Riera, Leonardo Garcia Tsao, Miguel Angel Granados
Chapa, Vicente Lefiero, Guadalupe Loaeza, Angeles Mastreta, Eduardo Matos Moctezuma, Federico Reyes Heroles,
Paco Ignacio Taibo y Eduardo de la Vega. La Jornada, 1° de noviembre de 1998.

% Uno mas Uno, 25 de octubre de 1998: 29; La Prensa, 23 de octubre de 1998:43; El Sol de México, 9 de
octubre de 1998:4E; Reforma, 17 de noviembre de 1998:1E; Epoca, 21 de septiembre 1998:72 y 73; Excélsior, 8 de
septiembre 1998:1 y 2E, Excélsior, 23 de septiembre: 1E y 7E; EI Sol de México, 29 de septiembre de 1998: 1y
7;Uno mas Uno, 12 de noviembre de 1998: 33; La Jornada, 23 de octubre de 1998: 2; Reforma, 21 de abril de 1998:
6E; Proceso, 13 de diciembre de 1998:71.

0 1a Jornada, 9 de septiembre de 1998:26; El Heraldo, 24 de septiembre de 1998:1D; Reforma, 17 de
noviembre de 1998:7E; EIl Heraldo, 24 de septiembre de 1998:1D; Reforma, 23 de octubre de 1998: 16A; Enfoque,
22 de noviembre de 1998:8.
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También la organizacion de los exhibidores hacia campafia en contra de la Ley,
auspiciada econdmicamente por las majors estadounidenses.™"

En los noticieros televisivos se presentd el debate entre los grupos, pero se dio mayor
cobertura a las opiniones de los empresarios que se oponian a la Ley. Tanto en Televisa como en
Tv Azteca se presentaron los argumentos de los directivos de Cinemark y otras exhibidoras.’"*

La prensa escrita mostro una cobertura mas amplia en favor de la ley; en la radio se
presentaron algunos spots en contra y en favor de la ley; y las televisoras mas fuertes dieron poco
espacio al asunto.

La cobertura tanto en prensa como en radio y television del conflicto entre la CANACINE
y la comunidad cinematografica logré llamar la atencion de los legisladores que estaban

revisando la iniciativa de reforma en el Congreso. Ademas, la discusion se trasladdé mas alla de

los actores interesados directamente y llegd al publico en general.

4) Construccion de consenso: La discusion en el Congreso y la reforma de la Ley Federal de
Cinematografia en 1999

Durante los ultimos meses en que permanecid la iniciativa en la Camara de Diputados, la
comunidad cinematografica y los miembros de las Comisiones encargadas de ella se dedicaron a
buscar alianzas que apoyaran la reforma de la Ley —dentro y fuera de la Camara.

El 17 de septiembre de 1998 se nombroé la subcomision de RTC y Cultura que seria la
Comision Dictaminadora del proyecto final que habria de ser sometido a votacion. Se conform6
con diputados de los tres partidos mayoritarios. A esta comision serian dirigidas las demandas
tanto de la comunidad cinematografica como de la CANACINE.*”

A finales de septiembre de 1998 se llevd a cabo un simposio titulado “Los que no somos
Hollywood” en el teatro del Centro Nacional de las Artes. El simposio lo convoc6 Maria Rojo, a
través de la Comision de Cultura, en conjunto con la comunidad cinematografica. Participaron
diputados federales, senadores, miembros de la CANACINE, miembros de la comunidad

. , . . .. . 504
cinematografica, funcionarios e invitados extranjeros.

' EI Heraldo de México, 23 de octubre 1998:1E. La Crénica de Hoy, 8 de octubre de 1998:16B.

%02 Josefina Escamilla, op. cit. , p. 45.

%3 Esta comisién se integro por los diputados: Francisco Arroyo Vieyra y Jorge Duran Chavez, del PRI:
Anggélica de la Pefia y Lazaro Cardenas Batel, del PRD; Leonardo Garcia Camarena y Maria Beatriz Zavala, del
PAN; y Marcelo Ebrard, como diputado independiente. Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , p. 117.

3% Entre los diputados federales que participaron estan la presidenta de la comision de cultura, Maria Rojo;
Porfirio Muifioz Ledo, miembro de la Comision de RTC; Javier Corral, presidente de la comision de RTC. También
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La intencion de este simposio era buscar un consenso entre todas las partes involucradas
(la comunidad cinematografica y la propia industria) para que se aceptara la definicion del
problema establecida en la iniciativa de reforma. De este modo se podria convencer también a los
legisladores que habrian de intervenir durante la discusion en el pleno. Se intentaba consensuar la
definicion de la industria cinematografica como industria cultural, en donde el cine debia ser
considerado como patrimonio cultural, asi como la obligacién de estar asegurado por parte del
Estado.

El 14 de noviembre de 1998, la Comision de Cultura convoco al Primer Encuentro Pro
Cine Mexicano en los Estudios Churubusco. A este encuentro asistieron productores, técnicos y
actores de cine.””® Ademas, los diputados Jorge Duran Chéavez, Angélica de la Pefia, Leonardo
Garcia, miembros de la Comision Dictaminadora de la iniciativa de Ley.

Ademds, como un evento histérico que no habia sucedido por varias décadas, los
sindicatos STIC y STPC se sentaron a dialogar. El STIC, que inicialmente estaba en contra de la
iniciativa, aceptd las propuestas. Los participantes en esta reunion apoyaron la iniciativa y
concluyeron ademads que la industria cinematografica no solo necesitaba un nuevo marco legal,
sino también politicas fiscales y hacendarias adecuadas.’”’

Ademas, mediante pancartas y mantas otros sindicatos mostraron apoyo: los sindicatos de
Electricistas, Telefonistas y Aviadores; la Alianza de Tranviarios; la Federacion de Sindicatos de
Empresas de Bienes y Servicios; y la Asociacion de Jubilados y Pensionados de Banobras.””®

El evento, a un mes de ser votada la iniciativa, buscaba presionar y contrarrestar las
campafias que promovian los que estaban en contra. Estos eventos permitian seguir formando

coaliciones y consensos, lo cual gener6 una corriente de opinidén que apoyo la iniciativa.

participd la senadora Beatriz Paredes. Por otro lado, también participd el presidente de la CANACINE, Alfredo
Nava; Patricia Millet, presidenta de la Asociacion Mexicana de Estudios y Laboratorios de Cine Doblaje y
Television A.C.; Alejandro Ramirez, miembro del Consejo de Administracion de Cinépolis; y Lilia Aragon,
presidenta de la ANDI. Representando a la comunidad artistica participaron los realizadores Jaime Humberto
Hermosillo, Jorge Fons, Victor Hugo Rascon Banda, Marcela Fernandez (también representando el STPC); actores
como Bruno Bichir; Luis Reyes de la Maza, presidente de la SOGEM; Ramoén Obén, presidente de la Asociacion de
Derecho de Autor; Victor Ugalde, escritor; Monica Lozano, productora; Xavier Robles, guionista. También se
invitaron a realizadores, artistas y funcionarios de fomento al cine de otros paises como Brasil, Argentina, Espaiia y
Estados Unidos. Véase Memorias del simposio Los que no somos Hollywood, septiembre de 1998.

%05 Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , pp. 100-104.

%% T.a organizacion estuvo a cargo de la Asociacién de Productores y Distribuidores de Peliculas
Mexicanas, la Asociacion Mexicana de Productores Independientes, el STPC, el STIC, la Asociacion Nacional de
Actores (ANDA), la Asociacion Nacional de Intérpretes (ANDI), la SOGEM, la Sociedad Mexicana de Directores de
Cine y Television y la Sociedad de exalumnos del CUEC.

7 La Jornada, 13 de noviembre de 1998. Tonatiuh Lay Arellano, op. cit. , p. 106.

3% Josefina Escamilla, op. cit. , p. 53.
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El 11 de diciembre de 1998 la Comision dictaminadora terminé la redaccion del dictamen
final que seria sometido a votacion. Se retomaron las propuestas de la comunidad
cinematografica y se reconocia el papel regulador del Estado para fortalecer las expresiones
culturales y sus actividades promotoras.

Después de intensos debates en los medios y después de ocho meses de trabajo y cabildeo
—vpor parte de la comunidad cinematografica, pero también por parte de la CANACINE— la
Comision Dictaminadora presento la version final del dictamen para su aprobacion ante el pleno
de la Camara de Diputados el 13 de diciembre de 1998.

Las comisiones unidas presentaron el proyecto y su exposiciéon de motivos que, como

resultado de una intensa labor, incluia:
a) La evaluacion de las propuestas presentadas por el “sector social de la industria”;

b) La consulta y la aportacion de los actores involucrados en la industria: “En general, las
posiciones de éstos y otros actores de la industria cinematografica han sido considerados

y discutidos; aunque hay temas sobre los que no se logro el consenso’;

c) “Las opiniones y comentarios de aquellas instituciones y ambitos gubernamentales
relacionados con los temas incluidos en esta propuesta. De esta forma han sido
consultadas y discutidas las posiciones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, la Secretaria de Educacién Publica, la
Secretaria de Gobernacion; la Comision Federal de Competencia Economica, el Consejo
Nacional para la Cultura y las Artes, el Instituto Nacional del Derecho de Autor, el

Instituto Mexicano de Cinematografia y la Cineteca Nacional; y

d) “Finalmente, se han realizado diversos estudios de derecho comparado, entre otros
temas, en lo que respecta a mecanismos de financiamiento, que sin duda arrojan luces

ey eqe . . . 59509
sobre las posibilidades de reactivar a esta industria.”

Para su discusion intervinieron los diputados de las comisiones de RTC y Cultura: Beatriz
Zavala (PAN), Maria Rojo (PRD) y Francisco Arroyo Vieyra (PRI).
La diputada del PAN, Beatriz Zavala, como miembro de la Comision Dictaminadora que

presentaba la iniciativa argumento:

39 “Diario de los debates”, Camara de Diputados, Legislatura LVII, 13 de diciembre de 1998.
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“El dia de hoy, el cine que los mexicanos estan viendo y viviendo en la gran cantidad
de comodas salas de exhibicion es ajeno, no sélo por distinto sino por distante, a la
vida nacional e incluso a nuestra economia [...]Es grotesco lo que nos pasa como
nacion, México no se ve reflejado en sus pantallas de cine. La propuesta de ley que
esta Camara de Diputados aprobara, establece criterios que buscan llegar en el futuro
al equilibrio de la produccion, de la distribucion y la exhibicién en la industria
cinematografica nacional. De entrada reconoce el caracter social del cine que se

, . C e 0510
habia olvidado en aras de su comercializacion.”

La diputada del PRD, Maria Rojo, como presidenta de la Comision de Cultura abogd por
la reforma de la Ley con base en la definiciéon del cine como una industria cultural y la
importancia de que el Estado asegurase su existencia: “Las reformas que aqui se proponen no son
solo parte fundamental para la supervivencia de nuestro cine, sino que también constituyen un
factor esencial para la preservacion de nuestra cultura y de nuestra identidad nacional.”"!

Maria Rojo argument6 que ante un contexto de globalizacion y libre mercado la iniciativa

de ley proponia un marco legal que protegia al cine:

“Es éste un crecimiento, un marco legal, una base, un instrumento, un arma de accion
para los productores y cineastas. Esto es lo que podemos tener ahora, en tiempos del
TLC: una luz orientadora, una sefial de que no hemos desaparecido en la uniformidad
de la globalizacion; que venimos de alguna parte; que pertenecemos a un territorio que
tiene su propia historia, su propia visiéon césmica y una manera de inventar el mundo

cada vez que alguien diga: jcamara, accion!”

El diputado del PRI, Francisco Arroyo Vieyra argument6 en favor de la reforma de la ley
y reconocid que el documento que se presentaba era un trabajo conjunto de los tres partidos
mayoritarios: “Venimos, en una feliz coincidencia, integrantes de tres partidos politicos, avalados

con la firma y el consenso de las fuerzas politicas restantes, a someter a su consideracion el

510 ez .
“Diario de los debates”, loc. cit.

ST ez .
“Diario de los debates”, loc. cit.
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dictamen de la iniciativa de reformas y adiciones a la Ley Federal de la Industria
Cinematografica.”"?
Ademéas, Francisco Arroyo expuso que la legislacion vigente desde 1992 habia causado

estragos que habia que corregir:

“la ley de 1992 preveia que la industria nacional resurgiera en los afios subsecuentes y
vemos con tristeza hoy, que por factores meramente financieros que tienen qué ver con
los dineros para la produccion del cine nacional, el proceso del cine no fue lo exitoso que
todos esperabamos; habria entonces que volver a discutir un nuevo marco juridico que

dentro de lo posible, respetando los compromisos internacionales, de forma juridica, con

, . . o 513
un limite competencial, abordara esta problematica.”

Después de la discusion en lo general y no habiendo discusién en lo particular, el
dictamen se aprob6 por 478 votos a favor y ninguno en contra.

El dictamen aprobado en la Camara de Diputados se discutio en el Senado de la Republica
el 15 de diciembre de 1998. En la discusion del dictamen participaron la senadora del PRI, Silvia
Pinal, el senador del PAN, Benigno Aladro Fernandez y el senador del PRD, Carlos Payan. Estos
legisladores abogaron por la aprobacion de la iniciativa tal y como venia de la Camara de
origen.’"*

En la discusion se aprobd la reforma en lo general, pero se argumentaron algunas
modificaciones en lo particular. Se discutié sobre una adicién que consideraban necesaria algunos
miembros de la Camara. Especificamente se buscaba cambiar el Articulo 19 del anteproyecto de
Ley, que establecia un 30 por ciento minimo de tiempo en pantalla para las peliculas producidas
en el pais.

La modificacion, sugerida desde la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
(SECOFI), pero presentada por los legisladores del PRI, buscaba eliminar el minimo de

exhibicion argumentando una contradiccion con el tratado de libre comercio con Estados Unidos

y Canada. Los senadores del PRI argumentaron que el minimo de exhibicion establecido en el

312 «“Diario de los debates”, loc. cit.

313 “Diario de los debates”, loc. cit.

34 E| senador Benigno Aladro Fernandez argumentd que para el PAN la reforma de la Ley era un asunto
que se debia atender y que lo habian asumido desde la plataforma electoral legislativa del periodo 1997-2000.
“Diario de los debates”, loc. cit.
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dictamen final de la iniciativa presentaba una inconsecuencia juridica con el TLC. Y que la
obligacion para los exhibidores de exhibir un minimo era un obstaculo para el libre comercio. "

Propusieron modificar la redaccion del articulo 19 que decia “Los exhibidores reservaran
el 10 por ciento del tiempo total de exhibicion para la proyeccion de peliculas nacionales en sus
respectivas salas cinematograficas.” Y propusieron afadirle a esa oracion: “salvo lo dispuesto en
los tratados internacionales en los que México no haya hecho reservas de tiempo de pantalla.”'®

Otros senadores, tanto del PAN como del PRD, discutian que no habia tal inconsistencia
con los tratados internacionales firmados.”'” Argumentaban que establecer un porcentaje minimo
de exhibicion representaba una medida bdasica para revertir los efectos de la Ley de 1992 y del
TLC, que habian cerrado el acceso de las peliculas mexicanas a las salas en el pais.”"®

Finalmente se aprobaron las modificaciones propuestas por los senadores del PRI. Se voto
el decreto de ley y se aprobd con 65 votos a favor y 39 en contra. De esta manera se turné el
expediente a la Camara de Diputados para la aprobacion de las modificaciones. La Camara de
Diputados aprob6 el cambio del Senado con 372 votos a favor, uno en contra y 19 abstenciones.
Finalmente, la Ley Federal de Cinematografia se publico el 5 de enero de 1999.°"

El dictamen final que se aprobdé en ambas camaras presentaba una propuesta de
conciliacion en donde todas las voces habian sido escuchadas. Al final se aprob6 una ley, entre
los diputados y los senadores, “parchada y negociada, no la mas deseable, pero lo mejor que se
podia obtener”.**

En este momento, quedd plasmada, nuevamente, en la ley la obligacién del Estado de

impulsar al cine mexicano. Se habia restablecido el marco normativo que se habia desmantelado

315 “Diario de los debates”, loc. cit.

>1® Entre los senadores priistas que suscribieron la propuesta estaban Amador Rodriguez, Samuel Aguilar,
Eduardo Andrade, Beatriz Paredes y Guadalupe Goémez Maganda. “Diario de los debates”, loc. cit.

>7 Entre los que defendian que se votara la iniciativa con su redaccion original estaban los senadores del
PRD, Carlos Payan, Amalia Garcia, Jorge Calderon Salazar y Héctor Sanchez Lopez. También participaron en la
defensa de la iniciativa, tal como lleg6 de la Camara de Diputados, algunos senadores del PAN, como Juan Castro
Lozano y Mauricio Fernandez Garza. “Diario de los debates”, loc. cit.

>!% Este hecho es discutible y objeto de un mas amplio estudio, pero los senadores argumentaron que el TLC
no establecia ninguna medida expresa que estuviera en contra del minimo de exhibicion. Jorge Calderon Salazar
argumento: “Si alguien de SECOFI redactd una nota donde supuestamente [la iniciativa] es violatoria de los articulos
[del TLC] 1202 sobre trato nacional y 1106 relativo a requisitos de desempefio estd equivocado, porque hay una
expresa reserva de que en este caso del cine mexicano no se aplica a esa disposicion.” “Diario de los debates”, loc.
cit.
> Diario Oficial de la Federacion, Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la
Ley Federal de Cinematografia, 5 de enero de 1999.

520 Entrevista con Victor Ugalde.
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a principios de los afios noventa.”” La ley replanteaba el papel del Estado en el fomento al cine.

A partir de ese momento, el Estado asumi6 una parte de la responsabilidad que tenia en la
reactivacion de la industria.’*

El resultado del proceso de integracion de la agenda que empezo6 desde 1992 fue una ley
que logroé revertir las medidas de la Ley Federal de Cinematografia promulgada en 1992. La ley
reformada a finales de 1998, y publicada en 1999, retomaba algunos elementos de la Ley de
Cinematografia de 1949 y otros de la Ley promulgada en 1992, pero también propuso nuevas
medidas. La Ley de 1992 contenia quince articulos y cuatro transitorios, la reforma a la ley
aprobada en 1998 contenia 61 articulos.

Establecia con mas detalle lo que es el quehacer cinematografico y todos los conceptos
alrededor de ¢él. Si se compara con los elementos de una politica de fomento al cine propuestos en
el capitulo I, se puede observar que la Ley reformada en 1998 restablece muchos de los
mecanismos propios de una politica cultural de fomento al cine (véase cuadro 10).

En primer lugar, se restableci6 la obligacion del Estado de intervenir directamente,
mediante el subsidio a la produccidon y la consiguiente asignacion de presupuesto anual. El
gobierno mexicano se convirtid en el responsable de depositar dinero en el FIDECINE, no por
voluntad presidencial, como era el FOPROCINE, creado por decreto presidencial en el sexenio
de Zedillo, sino por ley.’>

En segundo lugar, se reinstaurd legalmente la existencia de infraestructura de apoyo a la
produccion, como el IMCINE y las escuelas de cine.

En tercer lugar, se reconocid la importancia de la regulacion de la industria para mantener
un equilibrio entre la exhibicion de peliculas extranjeras y la exhibicion de peliculas mexicanas.

En cuarto lugar, se establecieron mecanismos novedosos para recaudar ingresos propios
dirigidos al fomento a la producciéon mediante incentivos y exenciones fiscales.

En quinto lugar, se restablecié el minimo de porcentaje de las peliculas exhibidas que
debian ser de origen mexicano; con lo que se restablecieron las medidas de protecciéon que

también caracterizan a una politica de fomento al cine.

521
522
523

Entrevista con Victor Ugalde.
Entrevistas con Angeles Castro, Alfredo Joskowicz, Hugo Villa y Hugo Lara.
Entrevista con Alfredo Joskowicz.
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Entre otras cosas mas, también se establecieron medidas para sancionar las violaciones a

la ley, que incluyen sanciones a practicas monopolicas como el block booking. (Véase cuadro
10).

Cuadro 10. Legislacion en cinematografia en México (Leyes de 1949, 1992 y 1998)

Articulos 1°y 2° Articulo 1° Articulos 1°y 14°
Articulo 1° Articulo 6° Articulos 4° y 6°
Articulo 2° apartado Articulos 5°y 6° Articulos 41°y 42°
v

Articulo 2° apartado | Articulo 34°
Articulo 3° Articulo 34°
Articulo 2° apartado Articulo 11°, 16°y
Xy XVI 17°

324 Véase Capitulo I de esta tesis.
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Articulo 2° apartado
XII
(de un 50%)

Articulo 19°

(deun 10% y
condiciones de tiempo
y forma. )

Articulo 31°y 32°

Articulo 13°

Articulo 54°

Articulo 4°

Articulo 40° y 53°

Articulo &°

Articulo 23°

Fuente: Elaboracion propia con base en las Leyes descritas.

Las modificaciones que sufri6 la iniciativa en el Senado son importantes porque alteraron

el resultado. La nueva ley reformada reflejaba los intereses de la comunidad cinematografica,

pero finalmente también se impusieron los intereses de la CANACINE y sus afiliados. Al

eliminar la obligacion del porcentaje minimo de pantalla se modificaron tanto la definicion como

la solucidén propuestas por la comunidad cinematografica. Se adoptod en parte la definicion y la

solucion de la CANACINE.

En definitiva, la Ley reformada en 1998 fue el resultado de las opiniones de ambos grupos

enfrentados. Después de varios meses de intenso cabildeo y presiones por parte de los grupos

involucrados, los objetivos de la comunidad cinematogréfica se cumplian pero, al mismo tiempo,

daban espacio a los intereses de la CANACINE.
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Los tres puntos de mayor controversia quedaron de la siguiente manera:

a) El doblaje permanecio tal y como aparecia en el articulo octavo de la Ley de 1992. Es
decir, solo se permitiria el doblaje en la exhibicion de peliculas infantiles y los
documentales educativos.

b) El tiempo de pantalla quedd determinado en un 10 por ciento, con una condicion
impuesta, que decia: “salvo lo dispuesto en los tratados internacionales en los cuales
Meéxico no haya hecho reservas de tiempo de pantalla.” Ademas, las peliculas nacionales
debian estrenarse por un periodo no inferior a una semana y durante los seis meses
siguientes a la fecha en que haya sido inscrito en el Registro Publico.

c) Sobre la creacion de un fideicomiso, finalmente se logré establecer, pero no se obligd a
los exhibidores ni a las televisoras a aportar un porcentaje, como se habia propuesto
inicialmente. En contraste, el Ejecutivo Federal debia otorgar los recursos conforme al

Presupuesto de Egresos.

d) La conjuncion de las corrientes
La reforma de la Ley Federal de Cinematografia respondi6 a una serie de factores que se
conjuntaron en un momento determinado. Como dice Kingdon, las ventanas de oportunidad se
abren cuando hay un problema innegable o en respuesta a algo que sucede en el contexto politico
—se pueden clasificar en ventanas problematicas o ventanas politicas. En la ventana politica, por
ejemplo, son oportunidades para aprovechar las elecciones, los presupuestos anuales, las
consultas publicas, las crisis de gobierno y la bonanza de la economia.’®

Para que se aproveche la ventana de oportunidad que se abre por nuevas condiciones
socio-econdmicas o por la aparicién de una crisis, es necesario que el problema y su solucion
estén definidos y que los empresarios de politica publica aprovechen la oportunidad de
impulsarlos y que el asunto ingrese a la agenda gubernamental.

El cine y su funcionamiento dejaron de ser un problema para el gobierno con la Ley de
1992. Por algunos afios se consider6 que los problemas de la industria cinematografica solo
debian ser atendidos por los mecanismos del mercado. Pero, en los afios siguientes, se propag6 la
definicion del cine como un espacio en donde se produce cultura y que, por tanto, merece la

atencion gubernamental. La aceptacion de esta nueva concepcion del cine y de lo que involucraba

523 Luis Aguilar, op. cit. , p. 4.
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en términos de acciones gubernamentales fue paulatina y conllevo algunas reservas. Pero los
problemas de la industria cinematografica se convirtieron en problemas publicos cuando se
aceptd la definicion del cine como un dmbito que merecia consideraciones gubernamentales
especiales.

El cambio en la administracion es la ventana de oportunidad mas obvia. Cuando hay
nuevos actores en el juego politico o un cambio en la configuracion de la administracion o del
Congreso se abren las ventanas para que los impulsores de asuntos propongan su caso. Esto se
debe a que los nuevos actores tienden a simpatizar con actores y causas que antes no habian sido
beneficiados o escuchados.”®

La comunidad cinematografica habia fallado en introducir la propuesta de reforma de la
ley en la agenda, porque la ventana de oportunidad no se habia abierto. Aunque la comunidad
cinematografica habia logrado organizarse y unificar sus acciones con un objetivo comun, no
tenian la fuerza suficiente para modificar una ley.

La ventana politica se abrié una vez que el partido hegemoénico perdid la mayoria en la
Cémara de Diputados. Los lideres de la comunidad cinematografica, habian propuesto el
proyecto en el Congreso que habian redactado desde 1995, pero no logré la atencion que se
deseaba (por razones de tiempos electorales y también por razones politicas que mencionaron los

527

entrevistados).”" No obstante, al haber nuevos actores con disposicion a escuchar, hubo también

mas oportunidad de que alguien le prestara atencion al asunto. ***

Los empresarios de politica, al identificar el aumento de oportunidades que se presentaban
por una nueva configuracion politica en el Congreso, se encargaron de impulsar una vez mas su
propuesta. Los lideres de este movimiento se encargaron de redactar una propuesta para que se
revisara en la Camara de Diputados. Y como empresarios de politica publicas, se encargaron de
que la redaccidon estuviera lista a tiempo para que pudiera ser presentada en la Cémara de
Diputados en abril de 1998.

Entonces, no fue sino hasta que hubo una coincidencia entre la organizaciéon de la

comunidad cinematografica, su participacion en los foros convocados por la Comision de

526
527
528

Kingdon, op. cit. , p. 166.
Entrevistas con Victor Ugalde, Alfredo Joskowicz y Hugo Lara.
Entrevistas con Victor Ugalde, Hugo Villa y Hugo Lara.
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Cultura, y el interés de los legisladores por el asunto, que surgid la posibilidad de que el asunto
entrara en la agenda.’”

Otro factor que ayudo a que se abriera la ventana de oportunidad que permiti6 introducir
el asunto del fomento al cine en la agenda fue el hecho de que el contexto econdmico estaba
mejorando.”*® Antes de 1997, el Estado estaba todavia luchando contra la crisis econdmica y no
queria destinar dinero en areas como el cine, ya que tenia otras prioridades.

El asunto captd mds atenciéon después de que se produjeron mejores condiciones
economicas. A partir de 1997, se puede observar un clima més optimista porque el Producto
Interno Bruto (PIB) incrementd su ritmo de crecimiento: 7.2 % de crecimiento real anual —

comparado con el -6.23% en 1995.%'

La crisis que habia aquejado a todo el gobierno en 1995
parecia estar quedando atrds y los nuevos proyectos que podia asumir el gobierno eran mejor
recibidos.”

A partir de 1997, el gobierno mexicano, sobre todo el poder legislativo, se encontraba
ante una situacion favorable para aceptar nuevos asuntos en la agenda de gobierno. Habia una
oportunidad de eleccion: porque hubo un cambio en la configuracion del Congreso, porque habia
mejores condiciones econdmicas y porque habia nuevos actores que estaban interesados en
intervenir en la cuestion,”

En las entrevistas se reconocio la importancia de la coyuntura en la cual se conjuntaron
varios factores. Se asignd especial importancia a la organizacion de la comunidad
cinematografica: por un lado, al impulsar la definicion y la solucion del problema para justificar
el apoyo y, por el otro, al cabildear con la iniciativa ciudadana en el Congreso. Asimismo
también se reconocid el papel de los legisladores que adoptaron el proyecto en un contexto
politico favorable, a partir de 1997. Los entrevistados coincidieron en que también contribuy¢ el
hecho de que el cine mexicano hubiera logrado una imagen positiva internacionalmente. ***

En el caso del asunto del fomento al cine a principios de la década de los noventa, hubo

un viraje repentino y sustancial respecto de la manera en que se estaba tratando. Y, después, en

52 Entrevista con Alfredo Joskowicz.

530 1r - .. . . . ..
Kingdon habla de las restricciones presupuestarias que influyen para que un asunto se discrimine. Op.

cit., p. 160.

3! Datos del Banco Mundial.

332 Entrevista con Alfredo Joskowicz.

533 Luis Aguilar, op. cit. , p. 40.

334 Entrevistas con Victor Ugalde, Alfredo Joskowicz, Hugo Villa y Hugo Lara.
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1998, se revirtieron esas medidas y se produjo otro cambio repentino, de ninguna manera
marginal. Esto se explica, segin Kingdon, porque la agenda es capaz de cambiar abruptamente
por la confluencia de ciertos factores en una ventana de oportunidad.’*

Ahora bien, para lograr el cambio en el status quo y para que fuera aprovechada la
ventana politica que se abrid en las elecciones federales de 1997, tenian que estar preparados los
lideres de la comunidad cinematografica para impulsar su propia definicion del problema y de sus

soluciones.

CONCLUSION
El Estado habia desatendido el asunto del fomento al cine a inicios de la década de los noventa.
La Ley Federal de Cinematografia en 1992, en sus escasos 15 articulos, no establecia ni el
minimo de medidas para que se pudiera considerar la base de una politica publica. El Estado
estaba exento de obligaciones para asegurar el fomento de la industria de la cinematografia.

La comunidad cinematografica intent6 llamar la atencion de los tomadores de decisiones
y los legisladores para que se reformara la ley. No obtuvieron respuesta clara hasta que se
conjunt6 un niumero de factores en un momento coyuntural. El asunto del cine obtuvo la atencion
de los funcionarios cuando el problema estaba definido y las soluciones propuestas. Pero, el
asunto entr6 en la agenda de los legisladores cuando se abrid una ventana politica en 1997 que
permitid que se corrigieran las medidas de la ley promulgada en 1992. Se establecieron las bases
para una politica publica que establecia la participacion del Estado en todas las fases del proceso
productivo del cine. El apoyo gubernamental resurgié y el Estado decidié participar en el

fomento al cine.

333 John Kingdon, op. cit. , p. 78
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CONCLUSIONES FINALES

El proceso de integracion de la agenda que se llevd a cabo entre 1992 y 1999 culminé en el
impulso de una politica publica de fomento al cine que retomaba el concepto de cine como
industria pero también como expresion artistica y cultural. En la Ley Federal de Cinematografia
reformada en 1999 se sentaron las bases para una nueva etapa de la participacion del gobierno en
el fomento al cine.

Rapidamente se empezaron a ver los resultados de la nueva actitud asumida por el

gobierno federal. Los principales apoyos estatales posteriores a la reforma de la Ley en 1999 son:

1. Se publico el reglamento de la Ley Federal de Cinematografia en 2001. El gobierno de
Zedillo no promulgo el reglamento inmediatamente, segin los entrevistados, debido a la
presion de la CANACINE vy de las empresas distribuidoras de la MPA.>*

2. El FOPROCINE particip6 en la produccion de 37 peliculas entre 1998 y 2001.

3. Con la publicacion del reglamento se cre6 el FIDECINE en septiembre de 2001 y, desde
entonces, se le ha venido asignando un presupuesto anual.

4. En 2003 el poder legislativo decidié duplicar el presupuesto del FIDECINE mediante el
cobro de un peso por cada boleto vendido en las taquillas. Este mecanismo se ejercio
durante todo el afio y parte del 2004 hasta que fue impugnado por las distribuidoras
transnacionales y finalmente derogado por decision de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion en septiembre de 2004.%*

5. En 2005, se decretd una reforma al articulo 126 de la Ley del Impuesto sobre la Renta

(ISR) en la que se establecia una deduccion del pago del impuesto a las personas que

invirtieran en la produccion de peliculas. Esta medida respondia a lo estipulado en la Ley

336 Dice Sanchez Ruiz que es posible que se haya congelado la promulgacion del reglamento gracias al

cabildeo directo de Jack Valenti, presidente de la MPAA, Sanchez Ruiz, art. cit. Otra razén que se mencion6 fue el
hecho de que en 1999 se exhibid la pelicula La ley de Herodes de Luis Estrada que criticaba fuertemente el sistema
politico priista. Entrevistas con Victor Ugalde y Alfredo Joskowicz.

37 El presidente de la MPA, Jack Valenti, le escribié una carta al presidente Fox pidiéndole la revocacion
de las medidas porque afectaban la libre distribucion de peliculas. Mora, op. cit., p. 254.
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Federal de Cinematografia en los articulos 14, 31 y 35 —en donde se establece la puesta
en marcha de mecanismos que funcionen como estimulos a la produccion
cinematografica.

6. La asignacion de recursos a la produccidn cinematografica ha aumentado de 37.7 millones

de pesos invertidos en 1995 a 780 millones en 2008.°**

Como resultado de estas medidas, la produccion aumentd paulatinamente. En 1997, México
se encontraba en los Ultimos lugares de la lista de paises con més produccion cinematografica (en
el lugar 55° con 9 peliculas producidas). Para el afio 2000, después de la reforma de la Ley en
1999, la produccion habia aumentado y el pais subia de lugar en esa lista (con 28 peliculas
producidas). Ya para el 2008, se encontraba en el lugar 18° (con 70 peliculas producidas), todavia

detras de Canada, Argentina y Brasil.”*’

Grafica 1. Produccion de peliculas mexicanas apoyadas por el Estado

(1997-2009)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del IMCINE.

33 Victor Ugalde, “;Fiesta o responso?”, p. 21.

339 Datos de IMCINE y “World film production and distribution”, Screen Digest, junio 2008, pp. 205-212.
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No obstante, la Ley Federal de Cinematografia se ha enfrentado a diferentes obstaculos en

su ejecucion, entre los cuales se encuentran:

1. La lucha constante por el presupuesto. Segin los entrevistados, la Secretaria de Hacienda
y la Secretaria de Gobernacion se han dedicado a proponer en cada presupuesto anual la
disminucion de los montos asignados a las instituciones del fomento al cine: el IMCINE,
los estudios Churubusco y el CCC. **

2. En 2003, el poder Ejecutivo, a través de la Secretaria de Gobernacion, propuso
“desincorporar” una lista de instituciones entre las cuales se encontraban: el IMCINE, los
estudios Churubusco y el CCC. Bajo el argumento de que, en vista del déficit
presupuestal, era necesario restringir el gasto y eliminar la asignacion de recursos a
sectores que no eran estratégicos. Finalmente, el poder Legislativo no aprob6 la propuesta
incluida en el Presupuesto de Egresos de 2004.%*!

3. Las practicas oligopdlicas permanecen vigentes: el mercado sigue controlado por unas
cuantas empresas vinculadas a la MPA. El mercado mexicano para las peliculas
estadounidenses es muy importante: en 1998 México ocup6 el decimotercer lugar en la
lista de los paises que exhiben mas peliculas estadounidenses y en 2003 subi6 hasta el

cuarto.”*

4. Las peliculas mexicanas siguen exhibiéndose en condiciones lamentables: en pocas salas,
con pocas copias, en temporadas bajas y malos horarios, por poco tiempo y sin inversion
publicitaria. Lo que significa que las peliculas mexicanas, salvo algunas excepciones, son

vistas por pocas personas y reciben pocos ingresos.

> Entrevistas con Victor Ugalde y Angeles Castro. Se menciona cémo los funcionarios de SHCP estan en

constante conflicto con los funcionarios del IMCINE. El presupuesto es algo que para los funcionarios de la SHCP
debe ser dirigido a “sectores estratégicos” porque en un contexto de pocos ingresos gubernamentales, dicen los
funcionarios de Hacienda, “el presupuesto es como una cobija y el cine esta en la orilla, si se necesita dinero en otro
sector se jala la cobija y ni modo” Entrevista con Victor Ugalde.

La comunidad cinematografica se movilizé para demandar que no se realizara la “desincorporacion”
propuesta en el Presupuesto de Egresos del Ejecutivo. La controversia, que durd dos meses, se hizo noticia también
en medios de comunicacion extranjeros. En The New York Times aparecié una nota editorial en la que se criticaba la
propuesta de la administracion de Fox. En esa nota se decia “parece que las peliculas y los cineastas mexicanos
estan en boga en todos lados, menos en México.” Tina Rosenberg, “Just as Mexican Movies Become Chic Again, the
Government Pulls its Support”, The New York Times, 11 de diciembre de 2003. Véase también “Mexico wants to sell
Imcine, Churubusco: Government plans come as a shock”, The Hollywood Reporter, 11-17 de noviembre, p. 1113.

2 Mora, op. cit., p. 253.
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5. La distribucion del ingreso continta repartiéndose de manera desigual: aproximadamente
el 60% a las distribuidoras, el 30% a las exhibidoras y el 10% a los productores
nacionales. Lo que significa que el cine mexicano no ha llegado a ser una industria

verdaderamente rentable.

Por tanto, se han puesto en marcha acciones gubernamentales de estimulos y apoyos
econdmicos, basados en lo que establece la ley. Se dio un cambio repentino en las acciones
gubernamentales a partir de la reforma de la ley en 1999 y de la publicacion del reglamento en
2001.

Este cambio fue resultado de la confluencia de varios factores politicos y sociales que
permitieron que el asunto volviera a entrar a la agenda gubernamental. El cine como asunto de
actuacion estatal se desenvuelve en un ambiente complejo con diferentes actores e intereses. En
la coyuntura politica de 1998, el Estado respondi6 a las demandas de un sector de la sociedad y
ante la crisis de la industria cinematografica mexicana se reformo la Ley.

Se puede observar que ahora la industria cinematografica es mas fuerte, con mas peliculas
producidas anualmente. No obstante, todavia persisten las condiciones desfavorables en el
mercado, que perjudican a las producciones nacionales. México continua siendo un pais que
consume e importa cine y todavia hay un largo trecho por recorrer para llegar a ser un pais que
produce y exporta peliculas.

La ley reformada en 1999 sento6 las bases de una politica publica integral, que atiende a
toda la cadena de produccion. Es decir, las medidas establecidas contemplaban los elementos de
una politica cultural de fomento al cine con los instrumentos que se utilizan en la practica en
otros paises.

Sin embargo, las medidas del Estado atin no son plenamente integrales. Se invirti6 todo el
esfuerzo en mejorar la produccion de peliculas y se ha dejado de lado la regulacion del mercado
de la distribucion y de la exhibicion. Entonces, aunque el aumento de produccion es sefal de la
mejoria de la industria del cine, no se podra considerar completamente sana hasta que se atiendan
todas las etapas del proceso de hacer cine.

Después de observar los procesos de participacion estatal en el fomento al cine y sus
resultados considero que el papel del Estado es clave en el desarrollo de la industria
cinematografica nacional, y por tanto, en la misma existencia y trascendencia del cine mexicano.

El gobierno federal tiene un papel esencial en la promocién y regulacion de la industria
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cinematografica para asegurar que la oferta de peliculas sea diversa. Ahora bien, esta tesis no
intenta favorecer el cine manejado por el Estado o por el mercado, pero estudia las consecuencias
de la reduccion de la participacion estatal. Y aboga porque el Estado garantice como requisito
minimo la regulacion y la competencia justa en la industria cinematografica.

La industria cinematografica opera bajo una legislacion coherente e integral, pero dentro
de un contexto de libre mercado poco menos que incompatible con el espiritu de la ley. El cine
mexicano se reconoce como una expresion artistica merecedora de la atencion gubernamental,

pero en la practica se rodea de condiciones de libre mercado desfavorables para su desarrollo.
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4. Entrevistas

Se enumeran de acuerdo con el orden en que se realizaron:

1. Victor Ugalde, ex secretario técnico de FIDECINE y presidente de la SOGEM. Entrevistado en
la Ciudad de México, el 30 de marzo de 2009.

2. Angeles Castro, ex directora del CCC. Entrevistada en la Ciudad de México, el 29 de junio de
20009.

3. Alfredo Joskowicz, ex director del IMCINE. Entrevistado en la Ciudad de México, el 13 de
julio de 2009.

4. Hugo Villa, director de Apoyo a la produccion cinematografica en IMCINE. Entrevistado en la
Ciudad de México, el 28 de septiembre de 2009.

5. Hugo Lara, director de la revista Corre Camara y ex funcionario del IMCINE. Entrevistado en
la Ciudad de México, el 26 de noviembre de 2009.
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ANEXO
PROCESO LEGISLATIVO DE LA REFORMA A LA LEY FEDERAL DE CINEMATOGRAFIA 1995-1999

Se aprueba
65 a favor y 35
en contra

478 a favor

ningunc en
contra

Fuente: Elaboracion propia con base en el Articulo 71 constitucional.



