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1. INTRODUCCION

Es evidente que, en cualquier paréntesis histérico, la socie-
dad en su conjunto se dedica a resolver un nimero limitado de
problemas. Con frecuencia, el ambito de sus preocupaciones se
reduce a lo urgente, a lo apremiante, a lo que no puede espe-
rar. Y en otras ocasiones, la naturaleza e importancia de los
asuntos dirigen la atencién de las personas hacia un aconte-
cimiento especifico. Pongamos por caso, una eleccién presi-
dencial.

Uno puede preguntarse por la posibilidad de organizar el
comportamiento politico en funcién de los asuntos a tratar,
por la opcién de preveer y formular una distribucidn racional
de tiempos y recursos entre los diferentes problemas. De
cierta forma, ese es el espiritu de lo que se ha llamado
agenda gubernamental. Los planes y pronunciamientos al inicio
de cada sexenio son un intento de establecer las prioridades
de una nacidén, de organizar los tiempos y de fijar las metas
a conseguir en el futuro inmediato.

Sin embargo, también es evidente que la contingencia es
enorme, y que no se puede saber qué sera lo urgente, o 1lo
preocupante, dentro de tres o cinco afios. Por esa razdn, el
concepto de agenda puede resultar estatico. En un momento de-
terminado, es posible que las principales preocupaciones del

pais no tengan nada que ver con las intenciones iniciales del

gobierno.



En esta tesis se presenta una aproximacidén al proceso de
construccién de un tema a partir de un enfoque coyuntural. Me
interesa senalar cuales son los factores especificos capaces
de asignar las importancias piblicas, destacando que el pro-
ceso es fluido y escasamente anticipable. Como cualquier pro-
ceso que involucre una diversidad de actores, la construccidn
de temas es espontanea y flexible. En ningin caso es rigida o
se sujeta a directrices preestablecidas.

A mi manera de>ver, no se requiere de una sensibilidad
especial para saber a qué asuntos dirige su atencidén el pais
—su gobierno y su sociedad— en un momento determinado. Dicho
de otra forma, bastaria hojear la prensa nacional para saber
a qué cuestiones dedica sus recursos (siempre limitados) de
tiempo, dinero y energia. Parece mas interesante explicar por
qué esos temas pudieron convertirse en una prioridad nacio-
nal, en una preocupacién publica.

El analisis de este proceso no debe restringirse a la
naturaleza de los asuntos. Debe comprender de igual modo 1la
atmésfera en la cual se lleva a cabo la politica de todos los
dias. Creo que vale la pena explorar las caracteristicas de
ese entorno para obtener una fotografia mds completa del mo-
mento politico actual en nuestro pais.

El propdésito de esta investigacidén es destacar algunos
elementos de la atmdésfera politica que permitieron el surgi-
miento escandaloso de tres temas de caracter econdmico-
administrativo durante el sexenio del presidente Ernesto Ze-

dillo Ponce de Ledn. Con esta aclaracidédn no quiero decir que



los elementos politicos estén ausentes de la construccidén de
los temas; por el contrario, la interaccidén politica es un
elemento central. Mi interés es uniformar en lo posible los
casos de estudio para .l) delimitar el campo de la investiga-
cidén y 2) excluir del analisis general aquellas variables que
pudieran modificar cualitativamente el disefio de la misma. El
objetivo es garantizar la coherencia metodoldgica del traba-
jo.

Para lograrlo, pretendo observar la reestructuracidén del
espacio puiblico tomando como casos los episodios de la "Ley
para el Federalismo Hacendario del estado de Puebla" ("Ley
Bartlett") en enero de 1998, el Fondo Bancario de Proteccidn
al Ahorro (Fobaproa), y la aprobacidén de la "Miscelanea Fis-
cal" para 1999. Se han tomado como fuente de informacidén los
principales diarios del Distrito Federal, por ser la prensa
un buen indicador del clima de la opinidén piblica presente en
un momento especifico.! De la observacidén en profundidad de
los tres casos se espera obtener los rasgos de la atmésfera
politica que permiten el desplazamiento de la atencidén hacia
determinados temas. Deliberadamente se han seleccionado casos
que tuvieron lugar en el mismo periodo presidencial, de mane-

ra que pudieran fijarse los limites temporales y espaciales

de la investigaciédn.

1 Soledad Loaeza, "La politica del rumor: México, noviembre-
diciembre de 1976", Foro Internacional, 17(1977), nGm. 4, p. 558.



1.1. La inconstancia de la atencidén publica

En ciertos momentos, el gobierno y los principales nu-
cleos de poder se concentran en un nimero limitado de proble-
mas. En cierto modo, esta situacidén se entiende facilmente,
pues no es posible atender todos los problemas a un mismo
tiempo y con un mismo nivel de concentracidén.? El punto cen-
tral en esta discusidén es el criterio de seleccidn de los te-
mas a tratar. De pronto, asuntos como la pobreza, la crisis
fiscal, los derechos humanos o la inseguridad se convierten
en el centro de la atencidén, acaparan el interés de los poli-
ticos y aparecen con frecuencia en los medios de comunica-
cidén, dejando apenas espacio para la consideracién de otros
temas. En el caso de Estados Unidos, Anthony Downs noté este

caracter mudable de la atencidn puiblica,

Pocas veces el piblico estadounidense presta por demasiado
tiempo atencidén a una cuestidén de politica, alin si se trata
de un problema persistente y crucial para la sociedad [...].
De repente surge un problema, sobresale, llama la atencidn

durante un breve periodo y luego — muchas veces sin haber en-

2 En el caso especifico del gobierno, el tiempo y la disponibilidad
de los funcionarios pueden verse como parte de los recursos, escasos por
definicidén, que deben sujetarse a un proceso de racionamiento permanente.
Segin Charles D. Elder y Roger W. Cobb: "La capacidad de atencidén del go-
bierno es necesariamente limitada: siempre hay mas asuntos por atender
que tiempo para considerarlos" ("Formacién de la agenda. El caso de la
politica de los ancianos", en Luis F. Aguilar Villanueva (ed.), Problemas
piblicos y Agenda de Gobierno, México, Miguel Angel Porriua, Coleccién An-
tologias de Politica Puiblica, 2a ed., 1996, p. 77).



contrado solucidén— desaparece paulatinamente del centro de
la atencién pablica.?

No es necesario que los problemas sean enteramente nue-
vos. En realidad, la mayor parte de ellos son temas afiejos
que han aparecido en diversos momentos de la vida politica

nacional. La existencia de lo que podriamos llamar una "in-

fraestructura béasica" —es decir, oficinas gubernamentales

destinadas exclusivaménte al estudio y tratamiento de esos
problemas— muestra que una gran cantidad de asuntos ha sido
objeto de un minimo de preocupacién permanente. No obstante,
ciertas cuestiones pueden mantenerse apagadas por periodos
prolongados y confinadas al trabajo minimo de esas oficinas.
S6lo ocasionalmente, y con motivo de una alteracidén signifi-
cativa en las condiciones del problema, se revisa el trabajo
de las personas y departamentos encargados de la investiga-
cién del asunto, se incrementan los recursos para combatir
los problemas, se movilizan los grupos a favor de su trata-
miento, y como resultado, se intensifican las notas y mencio-
nes periodisticas en los medios masivos de comunicacién. Una

gran cantidad de temas se encuentra "latente" en un momento

determinado, hasta que se colocan en el centro de la atencidn

en una coyuntura especifica. S6lo en ciertas circunstancias,

3 wEl ciclo de atencién a los problemas sociales. Los altibajos de
la ecologia", en Luis Aguilar Villanueva (ed.), Problemas Publicos Yy

Agenda de Gobierno, México, Miguel Angel PorrGa, Coleccidén Antologias de
Politica Publica, 2a ed., 1996, p. 141.



un problema se considera intolerable y digno de tratamiento
gubernamental inmediato.

Durante el sexenio del presidente Ernesto Zedillo, las
prioridades econdmicas. nacionales cambiaron con el tiempo de
manera considerable. Es posible notar un desplazamiento con-
tinuo de los temas en las primeras planas de los diarios ca-
pitalinos.?! En momentos especificos, ciertos asuntos domina-
ron la vida nacional, y poco tiempo después perdieron fuerza
y volvieron al dominio exclusivo de los especialistas e inte-
resados.

Una explicacién plausible para esta variablidad se en-
cuentra en la propia naturaleza de los asuntos. Es natural
pensar que el surgimiento de los temas piblicos y la atencidn
dada a los problemas se relacionan directamente con la urgen-
cia de su tratamiento. Segun esta idea, el recurso escaso de
la atencidén se destina a los problemas mias graves, prescin-
diendo de las caracteristicas del entorno politico en un mo-
mento determinado.’ Sin embargo, una observacién superficial
de la vida piblica mexicana revela que no es sdlo la necesi-

dad de hacer frente a un problema lo que obliga a las élites

4 La interaccién entre la prensa y los actores politicos "producto-
res de noticias" se tratard abajo. S6lo me interesa destacar aqui que hay

una discriminacién aguda de los temas que aparecen dia con dia en los pe-
riédicos.

5 Detrds de este argumento se encuentra una hipétesis de racionali-
dad en el comportamiento de los actores politicos que resulta discutible:
en la atencidén dada a los problemas publicos, los participantes proceden
en una forma ordenada de planeacién, en la cual se identifican los pro-
blemas, se especifican las metas, y se buscan los medios mias eficientes
para alcanzar esas metas (John W. Kingdon, Agendas, Alternatives and Pu-
blic Policies, New York, HarperCollins, 2a ed., 1995, p. 18).



politicas a tomarlo en serio. El problema de la marginacidn,
por ejemplo, no era menos grave unos dias antes del levanta-
miento zapatista en Chiapas. Los asuntos que ocupan los enca-
bezados en la prensa nacional no siempre son los mas graves,
como muestra la inestable presencia en los diarios de los
problemas mas apremiantes de la sociedad mexicana: seguridad
piblica, problemas de contaminacidén, ineficacia del sistema
judicial y corrupcidén. Por otra parte, y con independencia de
los criterios de seleccidn de noticias empleados por la pren-
sa escrita y electrdnica, temas de caracter meramente acceso-
rio acaparan la atencidén publica al ocupar espacios importan-
tes en las primeras planas durante largos periodos (recuér-
dense las discusiones en torno a la dltima reforma electoral
y al mismo Fondo Bancario de Proteccidén al Ahorro; ambas du-

raron aproximadamente dos afios de polémica y efervescencia

politica).

1.2. La coyuntura como explicacién

De esta forma, la atencidén piblica es inconstante, y el
objetivo de este trabajo es averiguar las razones de esa in-
constancia. ¢Por qué los asuntos pueden cambiar su lugar en
la atencidn puiblica en lapsos relativamente breves y de mane-
ra tan abrupta? ¢qué factor o factores definen que se discu-
tan ciertos asuntos y que se releguen otros? ¢en qué medida
la importancia asignada al tema por los actores involucrados

decide su permanencia en la atencidén general? Contestar estas



interrogantes equivale a ampliar el estudio de la dinamica de
la atencidén publica en México.

En ocasiones es necesario algo mas que la gravedad de un
problema para que éste se presente como prioridad publica.
Los asuntos piblicos no siempre se tratan de una manera orde-
nada y racional (en atencién a la urgencia del problema), y
el piblico interesado requiere de estimulos adicionales para
darle atencidén. Aun cPando algunos participantes procedieran
racionalmente, el proceso en su conjunto puede adquirir un
caracter menos ordenado, con el resultado como producto de la
negociacién o el conflicto entre los participantes.® En este
contexto, es posible que la literatura sobre agenda puiblica y
problemas de gobierno haya subestimado el papel que desempeiia
el entorno politico particular en la configuracién de los te-
mas pGblicos.’” E1 momento politico, la disposicidén de la so-
ciedad para dar atencidén a los problemas, el clima de la opi-
nién piblica y en general, el Zeitgeist de una comunidad, son
todos factores importantes en este proceso, por lo que 1los
modelos deterministas enfocados Unicamente a las variables

estructurales de los asuntos piblicos estan plagados de ex-

6 Loc. cit.

7 De acuerdo a esta literatura, si se presentan determinados facto-
res — como una etiqueta llamativa para el problema o recursos organiza-
cionales suficientes— , la atencién se desplazard a los asuntos en cues-
tidén, prescindiendo del pais y del momento particulares. Véanse por ejem-
plo los articulos de Barbara Nelson, "La formacidén de una agenda. El ca-
so del maltrato a los nifios"; Charles D. Elder y Roger W. Cobb, "Forma-
cidén de la agenda. El caso de la politica de los ancianos"; y Hugh Heclo,
"Las redes de asuntos y el poder Ejecutivo", los tres en Luis F. Aguilar,
(ed.), Problemas Publicos y Agenda de Gobierno, México, Miguel Angel Po-
rria, Coleccidén Antologias de Politica Piblica, 2a ed., 1996.



cepciones. Frente a estos modelos Juan Linz ha propuesto un
enfoque complementario mas dindmico, segin el cual los acon-
tecimientos se definen no sdlo por la presencia de variables
estructurales, sino también por aspectos menos deterministi-
cos del cambio politico, como el momento concreto en que esos
acontecimientos tienen lugar.?

Como hipdétesis de este trabajo sostengo que la confluen-
cia de ciertos rasgos del entorno politico actual, como una
crisis o acontecimiento politico importante, un grupo de ac-
tores comprometidos con la promocién del tema, una opinidén
publica mas atenta a los problemas nacionales (y con capaci-
dad para castigar electoralmente los errores) y el interés de
unos medios masivos de comunicacién mas criticos e indepen-
dientes, brinda las ocasiones para que los temas adquieran
fuerza y ocupen los primeros lugares en el interés de los po-
liticos y de la sociedad en su conjunto. Creo que sin el
apremio de un problema, sin el apoyo de un grupo o actor po-
deroso, y sin el acrecentamiento del conflicto por parte de
los medios de comunicacidén, los temas estudiados no habrian
logrado convertirse en prioridades piblicas en periodos rela-
tivamente breves.

En los casos analizados, se observa que cuando los gru-
pos o fuerzas politicas sintieron lesionados sus intereses o

cuotas de poder a partir de una crisis o acontecimiento ines-

8 Juan J. Linz, El factor tiempo en un cambio de régimen, trad.
Ariella Aureli, México, Instituto de Estudios para la Transicién Democra-
tica, 1994, p. 35.



perado, pusieron de manifiesto los rasgos mas sobresalientes
de un asunto de envergadura nacional, lo que permitid que se
potenciara la atencidén al problema. En efecto, la entrada en
vigor de la Ley para el Federalismo Hacendario en el estado
de Puebla puso en entredicho la funcionalidad y pertinencia
del sistema federal mexicano; la iniciativa del Poder Ejecu-
tivo para convertir en deuda los pasivos del Fobaproa trajo a
la mesa el problema de la salud y viabilidad del sistema ban-
cario en su conjunto; y la aprobacién del Presupuesto de
Egresos de la Federacidén para 1999 significd cuestionar 1la
capacidad del gobierno para auspiciar y vigilar el desarrollo
econémico de la sociedad. Por otra parte, la contienda entre
los protagonistas por legitimar sus posturas contribuydé a que
los temas irrumpieran en el espacio publico de forma virulen-
ta y polémica.?

A la inversa, la atencién prestada a un problema pierde
intensidad cuando la crisis entra en una fase de estabiliza-
cidén; cuando los actores encuentran una salida institucional
al conflicto o ya no ven conveniente invertir sus recursos en
el asunto; cuando la trama de los problemas se vuelve incom-
prensible y/o aburrida para la opinién pilblica; y cuando los
medios de comunicacién dirigen su interés hacia otros asuntos

mas novedosos o llamativos. El tema regresa al olvido tempo-

9 Debido a razones psicolégicas ajenas a las lineas de investigacién
de este trabajo, la visibilidad o el caracter polémico de un problema es
un elemento central para desplazar la atencidén piblica hacia su conside-

racién. Puede decirse, al menos, que en los casos aqui analizados el es-
cdndalo es la nota predominante.

10



ral sin haberse resuelto los problemas de fondo, como mues-
tran los casos de la reforma fiscal y la distribucidon de las
participaciones federales en el estado de Puebla. Los acuer-
dos, la negociacidén y el simple transcurso del tiempo van de-
finiendo una nueva situacidén de equilibrio que arrincona el
riesgo de inestabilidad y disminuye la polémica, lo que per-
mite dirigir la atencidén hacia otras parcelas de la actividad
politica. A continuacidén se expone de forma detallada el pa-

pel de cada uno de los factores identificados.

1.2.1. Las crisis

En los casos analizados en esta tesis, se observa la
presencia de un acontecimiento critico que pone en evidencia
las magnitudes de un problema. Puede ser que ese aconteci-
miento se presente 1) como el disparo de un indicador siste-
matico o 2) como un suceso dramatico que desempefia el papel
de "catalizador", al dar visibilidad a un asunto o hacerlo
notorio. Una situacidén extraordinaria, calamitosa o urgente
es capaz de proyectar los temas a las primeras planas de la

prensa y a la atencidén de los grupos de poder. Segun Kingdon,

Frecuentemente, los problemas no son autoevidentes. Necesitan
un pequefio empujén para llamar la atencién de la gente dentro
y fuera del gobierno. A veces ese empujdén es provisto por un
evento orientador como una crisis o desastre que ayude a di-

rigir la atencién hacia el problema, un simbolo poderoso que

11



se haga muy popular, o la experiencia personal de un creador
de politicas.!0

Basicamente, una crisis infunde a 1los individuos una
sensacién de urgencia y los conmina a enfrentar las difi-
cultades.!! Al mismo tiempo, los problemas dan el estimulo a
los actores sociales para expresar su descontento, promover
el conflicto y reivindicar sus causas ante la sociedad.

Por otra parte,'édemés de una crisis o situacidén drama-
tica, un acontecimiento inesperado —capaz de afectar los
equilibrios politicos en el sistema— puede estimular la par-
ticipacién de figuras politicas importantes en la promocidn
del tema. Estas situaciones abren "ventanas de oportunidad"
que les permiten ejercer sus recursos de presidn.!’ Por ejem-
plo, la puesta en vigor de la Ley Bartlett muestra el caso en
que una modificacidén de equilibrios entre fuerzas politicas
puede servir de impulsor para el tema mas amplio del federa-
lismo en México, como se observa en el capitulo segundo.

En suma, las crisis o acontecimientos sorpresivos acre-
cientan los incentivos de muchos actores sociales y politicos

para invertir en el tema, pues ponen de manifiesto la inope-

10 Kingdon, op. cit., p. 94. Traduccién mia.

Il por ejemplo, al referirse a los problemas de las transiciones
democraticas, Juan Linz destaca que: "Las crisis politicas [...] proba-
blemente se caracterizan por una sibita toma de conciencia de que el
tiempo estd pasando y de que hay que hacer algo [...]. Cuando esta con-
ciencia se difunde, su mis probable resultado es una intensificacién fe-
bril de la actividad politica" (Linz, op. cit., p. 42.),

12 Kingdon utiliza el concepto "ventanas de politicas" para referir-
se a las oportunidades de impulsar propuestas e ideas que aparecen debido

a situaciones apremiantes o acontecimientos en el &ambito politico (op.
cit.; ps 20).

12



rancia de las soluciones existentes, con lo que las nuevas
propuestas adquieren legitimidad. Las crisis —a diferencia
de las situaciones de normalidad— presentan incentivos para
la organizacidén y la cooperacidn,!) ademds de convertirse en

simbolos que refuerzan una concepcidén preexistente del pro-

blema.

1.2.2. Los promotores

La idea del publico soberano es base de gran parte de la
organizacién de los Estados constitucionales de Occidente.
Como sabia C. Wright Mills, en una sociedad con institucio-
nes democraticas ninguna fuerza se considera de tanta impor-
tancia como el gran piblico.'¥ E1 "pueblo" y la "nacién" son
imdgenes aceptadas para justificar el poder en las democra-

cias, que sugieren que los grandes problemas son planteados

por el piblico en general. No obstante,

Debemos reconocer que estas descripciones son estampas
de un cuento de hadas [...] Los problemas que dan ahora
forma al destino del hombre no son planteados ni resuel-
tos por el piblico en general. La idea de la comunidad
de publicos no es la descripcién de un hecho, sino 1la
afirmacién de un ideal.'s

13 José Luis Méndez M., "La politica piblica como variable depen-
diente: hacia un andlisis integral de de las politicas publicas", Foro
Internacional, 33(1993), nGm. 1, p. 139.

4 La élite del poder, México, Fondo de Cultura Econémica, trad.
Florentino M. Torner y Ernestina de Champourcin, 1987, p. 278.

I5 Ibid., p. 280.

13



Dicho de otra forma, es normal que la gran mayoria de
los individuos no participe en la construccidén de un tema pua-
blico. De hecho, un buena parte del ejercicio del poder con-
siste, precisamente, en excluir a la mayoria de las personas
de la toma efectiva de decisiones. Para los fines de este
trabajo, puede decirse que en muchos asuntos piblicos se dis-
tingue un grupo limitado de actores que cumplen el papel de
promotores del tema y que se apropian de su desarrollo por el
espacio piblico. No es frecuente que las cuestiones publicas
surjan de la discusidén racional, incluyente y participativa,
entre una comunidad de ciudadanos en igualdad de influencia y
recursos politicos.

La capacidad para dirigir la atencidén hacia unos u otros
problemas puede mostrar otra cara de la dispersidén del poder
en un sistema politico. Como afirmaron Bachrach y Baratz, el
poder no se ejerce sdlo cuando A participa en la toma de de-
cisiones de B, sino también cuando A se dedica a crear o re-
forzar valores politicos y sociales y practicas instituciona-
les que limitan el ambito del proceso politico a la conside-
racién publica de aquellos temas que son comparativamente
inofensivos para A.!® Por ello, prescindiendo del andlisis de
las decisiones concretas de autoridad que resulten del proce-
so politico, una primera manifestacidén de poder es la selec-

cidén de los temas dignos de tomarse en cuenta. En opinidn de

16 peter Bachrach y Morton S. Baratz, "Two Faces of Power", The Ame-
rican Political Science Review, 52(1962), p. 948.

14



E.E. Schattschneider, "determinar las cosas a las que se re-
fiere efectivamente la politica es quizd el supremo ejercicio
del poder politico".!?

En cada problema piblico es posible identificar un grupo
de actores que tiene interés en abanderar el asunto, pues de-
riva ganancias o pérdidas de una modificacidén en la condicidn
del problema o de un cambio en la direccidén de las politicas
gubernamentales.

En los casos que se analizan en esta tesis, es reconoci-
ble la influencia de personas dedicadas a orientar la accidén
del Estado hacia su beneficio y que intentan proteger sus in-
tereses basicos elevando a la discusidén sus posturas y deman-
das. Los riesgos de mantenerse al margen de los acontecimien-
tos crecen con el tiempo, por lo que los incentivos a la ac-
cién son altos. Pueden movilizar fuerzas, mandar cartas vy
buscar aliados para apoyar sus demandas. Estan a la espera de
una ganancia concreta, directa o personal y quieren promover
sus propios valores, por lo que la definicién del problema
que cada actor realiza debe entenderse como una definicidn
interesada, que parte de la posicién que cada uno ocupa en la
red politica. Los recursos de éstos activistas son su peso
electoral, su riqueza, su capacidad de cohesidén (que define
la intensidad de la presidn) y su reputacidédn frente a la so-

ciedad. Segin apunta Jeremy Richardson en su estudio sobre

grupos de presidn:

17 cit. por Jeremy J. Richardson (ed.), Pressure Groups, Oxford,
Oxford University Press, 1993, p. 6. Traduccién mia.
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Estos actores pueden ser politicos cuyas fortunas electorales
puedan ser afectadas, burdcratas cuyas oportunidades de ca-
rrera y presupuesto puedan resultar disminuidas, institucio-
nes publicas, como iglesias y universidades, grupos de inte-
rés y, desde luego, ciudadanos. Cada problema de politica,
conforme alcanza la agenda, trae consigo una constelacién
completa de intereses que se involucran en la actividad poli-
tica para asegurarse de que el desarrollo del tema sea de su
beneficio. El1 mismo proceso de fijacidén de la agenda esta
frecuentemente en.el centro de la disputas por el poder en la
sociedad con los grupos de presidén jugando un papel central
en la contienda por atraer la atencidén de los tomadores de
decisiones y del piblico en general.'$

Asi, el problema que mas concentra los costos o que mas
afecta intereses poderosos es el mas atendido. Los temas se
hacen tan importantes como se haga la presién politica a su
favor. El1 papel de los promotores es encabezar una coalicidn
de intereses en torno a un asunto determinado y mantenerlo
vivo en la atencidén del piblico. Cuanto mas importantes o nu-
merosos sean los actores involucrados en el tema, mas proba-

bilidades tendra éste de alcanzar el estatus de prioridad na-

cional.

1.2.3. La contienda por la legitimidad

La presidén de los grupos es importante pero no siempre

basta para promover un tema. En ocasiones, el surgimiento de

I8 Jeremy J. Richardson, loc. cit. Traduccién mia.
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una situacidén polémica es también requisito para que un asun-
to llame la atencidén. Las disputas entre los actores por in-
clinar la accidén gubernamental a su favor, o simplemente por
presentar sus posturas como las mas legitimas y racionales
ante la opinidén piblica, son elementos comunes en los casos

analizados. Robert Dahl afirma que "un tema, para ser consi-

derado importante, debe incluir un desacuerdo de hecho en las

preferencias de dos o mas grupos". Por su parte,

para Eyestone: "Un tema aparece cuando un pidblico con un pro-
blema busca o demanda accién gubernamental, y existe desa-
cuerdo piblico en cuanto a la mejor solucidén para el proble-
ma". Similarmente, Cobb y Elder afirmaron: "Un tema es un
conflicto entre dos © mas grupos identificables sobre cues-
tiones procedimentales o sustantivas que se relacionan con la

distribucién de posiciones o recursos".!®

Es posible que las personas se interesen en un tema de
acuerdo a una ldégica donde la polémica es el punto central.
De hecho, los problemas que no afectan directamente intereses
creados -y que por lo tanto no provocan la hostilidad o el
choque entre los actores- suelen permanecer fuera de las pri-
meras planas de la prensa. Como apunta Anthony Downs, "un

problema social siempre tiene que ser emocionante y llamativo

para mantener el interés del puablico, por la sencilla razdn

19 Everett M. Rogers and James W. Dearing, "Agenda-Setting Research:
Where has it been, Where is it going?", en Doris A. Graber, Media Power

in Politics, Washington, Congressional Quarterly Press, 1994, p. 83. Tra-
duccién mia.
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de que las noticias son «consumidas» por el puiblico como una
forma de espectaculo" .2

Normalmente, uno de los actores involucrados en esas
pugnas por legitimidad es el gobierno. Como los promotores
ajenos al Estado siempre quieren impulsar sus temas y deman-
das, hace falta el interés gubernamental para que la dinamica
de la atencidén se complete. Si el gobierno no le presta aten-
cidén, es probable que el asunto no adquiera fuerza, ni que
los medios se interesen en hacerlo puiblico. En general, cual-
quier tema requiere de impulsos internos y externos para lla-

mar la atencidén. Segun Jack L. Walker,

No debe verse al gobierno simplemente como una entidad pasiva
ante la presién de los grupos y sus demandas. Las influencias

para el cambio vienen también del interior del gobierno, don-

de se intenta generar apoyo para sus propias concepciones del
interés piblico.?!

En un momento dado, el gobierno puede convertirse en el
impulsor de temas mas importante, por estar en el centro de
la discusidén pablica. De hecho, es el actor con mayor capaci-
dad para dirigir la atencién hacia ciertos asuntos. A veces,
el gobierno reacciona evaluando los costos de legitimidad que
le significaria mantenerse alejado de la consideracidn seria

de un tema. Otras tantas, se ve en la necesidad de dar una

20 wComo tal, un cierto problema compite con los demds entreteni-

mientos por el tiempo y la atencién de las personas" (art.cit., pp. 146-
147) .

2l cit. por J..Richardson, op. cit., p. 5. Traduccién mia.

18



respuesta a la critica, presentando su propia definicidén del
problema y destacando la pertinencia de su actuacién. Al dar
su versidén de la situacidén intenta cuidar su imagen y justi-
ficar sus posturas y decisiones.

Del mismo modo, los funcionarios del gobierno pueden ha-
cer un juicio general sobre el estado de la opinidn puiblica y
sobre el grado de consenso o la fuerza de la oposicidn orga-
nizada. El resultado de esa evaluacidén afecta sus agendas,
pues un elemento central es la sensibilidad de la opinidn pu-
blica respecto a los problemas mas serios de la sociedad. An-
tes de actuar, debe calcularse si el tema tiene o no posibi-
lidades de sobresalir.

En suma, cuando un asunto trae consigo una confrontacién
o disputa por la postura mas razonable, es muy probable que
la prensa magnifique el caso. En general, este tipo de asun-
tos genera preocupacidén y conciencia. Los promotores y fun-
cionarios gubernamentales buscan el apoyo de la opinidn pua-
blica resaltando la legitimidad de sus argumentos, para 1lo
cual suelen acudir a acusaciones y etiquetas poderosas con el

fin de justificar su actitud, ganar apoyos y desacreditar a

los adversarios politicos.2

22 Egsta actitud es acorde, siguiendo a C. Wright Mills, con "la ten-
dencia de los grupos a presentar sus puntos de vista como los naturalmen-
te mads justos. Si se consigue que sus intereses aparezcan identificados
con los intereses de la comunidad en general, cualquier grupo adversario
puede ser presentado como inarmdénico, como si perjudicara el interés co-
min" (op. cit., p. 234).
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1.2.4. Los medios de comunicacidn

Uno de los factores mas importantes para los procesos
analizados en este trabajo son los medios escritos y electrd-
nicos de comunicacién. Su creciente significado se ha recono-

cido en una gran cantidad de estudios. Para el caso norteame-

ricano,

Muchos académicos ven ahora los omnipotentes sistemas de me-
dios masivos como el mecanismo que une al piblico con los to-
madores de decisiones. Los medios han usurpado la funcién
vinculante de los partidos politicos en los Estados Unidos,

creando lo que hoy puede pensarse como una "democracia de los
medios" .23

Debido a que los medios afectan de manera similar el de-
sarrollo de las cuestiones publicas, no explicaré su efecto
sobre cada uno de los casos en los capitulos correspondien-
tes. Pero si es posible sefialar en este apartado la manera en
que los medios ejercen su influencia.

Segin Ulises Beltran y Alberto Cinta: "Los medios de co-
municacidén en general, y los noticieros de manera destacada

son los medios por los que [la personal] adquiere los pedazos

2} Rogers y Dearing, art. cit., p. 78. Los mismos autores refieren a
Bernard Cohen, quien afirmé que la prensa "puede no ser exitosa la mayor
parte del tiempo en decir a la gente que pensar, pero es asombrosamente
exitosa en decir a sus lectores sobre que pensar... El mundo parece dis-
tinto a las diferentes personas, dependiendo del mapa que dibujan para
ellas los escritores, editores e impresores de los periddicos que leen"
(ibid., p. 80. Traducciones mias, subrayado en el original).
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de informacién con los que va formando sus juicios".?* Para

ellos,

Los noticieros y 1la, prensa van dando forma a los juicios de
los individuos por su capacidad de escoger, presentar y di-
fundir gran parte de la informacidén con la que los individuos
se forman una imagen del mundo y de los problemas que enfren-
tan individual y colectivamente. Su influencia se expresa en
cinco dimensiones: fijan los temas publicos, establecen su
importancia relativa, interpretan los mensajes, determinan la
responsabilidad de las figuras piblicas frente a ellos y, fi-
nalmente, presentan a través de sus lideres de opinidén posi-
ciones que pueden llegar a adoptarse como valores por el au-
ditorio [...]. Los medios hacen que algunos de los problemas
que se presenten como prominentes se conviertan en asuntos

que la poblacién considera o adopta como los mas importantes
del pais.?

Los medios son un elemento permanente y decisivo para la
conformacién de actitudes politicas y de la sensibilidad de
las masas. Los diversos conflictos se trasladan a la atencidn
publica por medio de imagenes tdépicamente amenazadoras. La
prensa y la televisidn agrandan el problema generando un es-

tado hiperactivo y confuso, al tiempo que infunden opiniones

24 wMedios de Comunicacién y Agenda Publica", en Homenaje a Rafael

Segovia, México, El1 Colegio de México-FCE-CONACYT, 1998, p. 296. Segun
Page, Shapiro y Dempsey, ademds de los expertos y los presidentes popula-
res, los comentaristas de noticias tienen un alto nivel de credibilidad,
que parece ser crucial en su influencia para conducir la opinidén piblica
(Benjamin I. Page, Robert Y. Shapiro y Glenn R. Dempsey, "What Moves Pu-
blic Opinion?", en Doris A. Graber, Media Power in Politics,op. cit., p.
135).

25 Beltran y Cinta, art.cit., p. 296.



que sustituyen la experiencia directa de los individuos.¢ Los
medios afectan también a los politicos y funcionarios, en
parte porque siguen la prensa como cualquier otra persona y
en parte porque ésta ‘influye en sus clientelas politicas.?
Por esa razdn, tener a los medios del propio lado representa
una gran ventaja.

La importancia de la prensa y la televisién se ha hecho
innegable para el proceso politico. Afectan las opiniones del
publico; recogen las disputas y las posturas de los promoto-
res y de los funcionarios piblicos; estdn siempre atentos al
comportamiento gubernamental y, aunque no originan, si pueden
magnificar los acontecimientos y expandir los conflictos. Por
todo ello, la atencidén prestada a los asuntos publicos, y el
desarrollo de su lugar en la agenda politica, dependen en
gran medida de la intensidad de su cobertura en los medios

masivos de comunicacidn.

1.2.5. La coyuntura

Aunque los problemas, los actores y los conflictos son
importantes, ninguno puede controlar por completo la apari-
cién o desaparicidén de un tema en la discusidén general. Cada

uno de ellos es responsable de una parte del proceso de for-

macidén de las cuestiones pilblicas. En realidad, los elementos

26 Wright Mills afirmaba que "nuestras normas de credulidad, nues-
tras normas de realidad tienden a fundarse en dichos medios mas que en
nuestra experiencia fragmentaria" (Mills, op. cit., p. 289).

27 Kingdon, op. cit., p. 58.
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mencionados interactian para permitir el desarrollo de ese

proceso. Seguin Rogers y Dearing,

... los medios masivos de comunicacién son sélo un elemento,
junto al gobierno y al pablico, involucrado en un proceso a
través del cual los elementos se influencian reciprocamente
unos a otros. Esta miltiple fijacidén de la agenda para un te-
ma, con una retroalimentacidén compleja y una interaccidén de
dos vias entre los principales componentes del proceso de fi-

jacidén de la agenda, ocurre probablemente en muchos de los
casos.?8

Ciertamente, cada factor puede tener un peso especifico
diferente en cada caso. Es posible, incluso, que los elemen-
tos actien en direcciones opuestas. Por ejemplo, los medios
podrian estar interesados en opacar un tema de gran preocupa-
cidén para un grupo importante de promotores. Puede ocurrir
que las intenciones gubernamentales, expresadas en planes y
programas, no coincidan con el interés del piblico, o que un
asunto aparezca y se mantenga por el sdlo empeoramiento de un
problema, aun en contra de los deseos gubernamentales. Sin
embargo, lo normal es que los diferentes factores actien en
conjunto para llamar la atencidn general.

En cualquier caso, es dificil explicar la construccidn
de temas publicos acudiendo sdlo al mapa de actores del sis-
tema politico. La atencidén piablica no es monopolio de un sélo

actor, por fuerte que sea, aunque se tratara del presiden-

28 Art. cit., p. 90. Traduccién mia.
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te.?? Aunque es posible entender los resultados del proceso
politico buscando el interés del actor mas fuerte, el despla-
zamiento de la atencidén no siempre es un subproducto de la
disputa por el poder. Como se menciondé arriba, también lo es
del clima de la opinidén piblica y de la seriedad de los pro-
blemas. Por ello, la mera fotografia de la distribucidn del
poder en el sistema politico resulta insuficiente para enten-
der la dinamica de la atencidn publica.

Una explicacidén mas completa debe destacar la coinciden-
cia de los problemas, los promotores, los conflictos y la pu-
blicidad alrededor de un tema. En un momento determinado, un
problema o desequilibrio brinda la oportunidad para que 1la
presién de los promotores del tema y las disputas por legiti-
midad se encuentren en una coyuntura que favorece la apari-
cién y ampliacién del tema. En todo caso es necesario que
coincidan varias corrientes de sucesos para que un tema se
retome en el tiempo. El momento en que se da esta confluencia

marca el inicio del desplazamiento de la atencién hacia un

asunto determinado.

29 En su estudio clésico, Richard E. Neustadt destaca la debilidad
del presidente mas poderoso del mundo: el de los Estados Unidos. Por mas
que lo desee, el presidente no puede controlar por completo el proceso
politico ni la aparicién de temas puiblicos, porque las fuerzas que se
oponen son miltiples y variadas (El1 Poder Presidencial y los Presidentes
Modernos. Politicas de liderazgo de Roosevelt a Reagan, Buenos Aires,
Grupo editor Latinoamericano, trad. Maria Elena Aramburi, 1993, passim).

24



L.2.6. La desaparicidn

Existen diversas hipdtesis para explicar la disminucidn
lel interés que se pone en un tema. Puede destacarse la afir-
lacidén de Kingdon respecto al aburrimiento de la sociedad:
Un tema llama la atencidén cuando es nuevo. Cuando ya no lo
s, la atencién de la gente puede alejarse del problema aun
wando éste pueda ser todavia valido o importante, primor-

lialmente porque es aburrido".3 Por su parte, Christian Jo-

pke afirma:

La desaparicién de un tema puede ocurrir en varias formas.
Primero, el tema ya no se dirige externamente: pierde su pro-
minencia en la politica y la cultura. Segundo, las metas del
movimiento se realizan al menos parcialmente, con ayuda del
movimiento o sin ella. Tercero, el motivo general que alimen-
ta un tema cambia a un tema relacionado aunque distinto. Esto
puede propiciar el crecimiento de movimientos paralelos que
explotan los mismos simbolismos.3!

En términos del analisis presentado en esta tesis, pue-
den sefialarse cuatro causas del descenso de la atencidén pues-

ta en un problema piblico:

30 para el caso de Estados Unidos, Kingdon afirma que: "En Washing-
ton, el mundo de las ideas es como el mundo de la moda [...]. Aparecen,
se vuelven muy populares y, por esa razdn, se agotan [...] y otras toman
su lugar" (op. cit., p. 105, traduccién mia).

31 wsocial Movements during Cycles of Issues Attention: the Decline
of the Anti-Nuclear Energy Movements in West Germany and the USA", Bri-
tish Journal of Sociology, 42(1991), nam. 1, p. 47. Traduccidén mia.
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i) Se estabiliza o equilibra la crisis. Aunque el pro-

blema no mejore, si disminuye la sensacidén de urgencia. Puede
ser que "después del «choque» inicial, y una vez que se ha
respondido al mismo con la formulacidén de una politica y la
creacidén de organizaciones para ponerla en practica, la sen-

sacidn de crisis tenderia a disminuir (o a convertirse en una

nueva normalidad)".3?

ii) Los promotores ven menores probabilidades de éxito.

Ya no vale la pena invertir tiempo y energias en el asunto. A
juicio de los diferentes actores, es menos productivo y fac-
tible modificar la situacidén a su favor, por lo que no tiene
caso desperdiciar recursos insistiendo en ello. Cuando los
actores logran poner a su servicio la actuacién del gobierno,
o cuando las ganancias estimadas no superan los costos de la

accidén, se reduce la presidén para considerar el tema:

El fracaso en resolver o incluso en dirigir un problema, asi
como el éxito, puede resultar en su disminucién como un asun-
to prominente en la agenda. Mantenerlo toma tiempo, esfuerzo,
movilizacidén de muchos actores y el gasto de recursos politi-
cos. Si parece, aun después de un tiempo corto, que el asunto
no resultard en legislacidén u otra forma de decisidén de auto-

ridad, los participantes ripidamente dejaran de invertir en
é1.33

32 Méndez, art. cit., p. 139.
33 Kingdon, op. cit., p. 104. Traduccidén mia.
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En el mismo sentido, Anthony Downs sostiene que a un
corto periodo de optimismo sigue la frustracidén, cuando los
participantes se dan cuenta de los altos costos para combatir
un problema. Cuando la 'gente advierte los sacrificios y dis-

locaciones que significa tratar el asunto, pierden entusiasmo

de manera significativa.

iii) Empiezan a surgir respuestas parciales que disminu-
yen las razones para el conflicto. La complejidad de la si-
tuacidén y de las posturas de los participantes al respecto
queda al descubierto, con lo que se desdibujan los ejes de la
polarizacién. El1 tema desaparece de la atencién cuando su
trama se vuelve incomprensible y aburrida. La disputa por la
legitimidad, en este escenario, deja de tener sentido, y la

polémica del caso disminuye paulatinamente.

iv) Los medios de comunicacién dejan de interesarse en

el tema. Kingdon destaca la tendencia de la prensa a cubrir
una historia prominentemente por un periodo corto para luego
pasar a la siguiente historia, diluyendo el impacto de 1la
primera.} La légica comercial en el funcionamiento de los me-
dios puede propiciar que la atencidén del piblico en un asunto
disminuya, debido a que éste ha dejado de ser atractivo,
"vendible". Por ello, la manera de operar de los medios pri-

vados de comunicacidn, centrados en optimizar su audien-

34 1bid., p. 59.



cia, influye directamente en el tipo de temas que ingresaran

al dominio publico y, por consiguiente, que pueden exigir

tratamiento gubernamental.3}

1.3. Aclaraciones metodoldégicas

Antes de analizar cada uno de los casos, conviene preci-
sar el nivel de analisis de mi investigacidén, asi como cier-

tas caracteristicas de su objeto de estudio. Preguntarse por

lo que le interesa a la élite politica, o por lo que llama su
atencidén, puede parecer lo mismo que preguntarse por lo que
hace el Estado en un momento determinado. En este sentido, 1lo
mas natural es relacionar las actividades del gobierno con la
busqueda y la proteccidédn del interés piblico. Ahora bien, el
contenido y las caracteristicas del interés piblico se defi-
nen en funcién de un modelo normativo ideal, histdrica y so-
cialmente construido, en el cual se inserta el Estado como el
principal instrumento para alcanzar el bienestar general, que
es diferente en cada lugar y momento histdrico. El1 fildsofo
politico inglés Michael Oakeshott advirtid ese caracter va-

riable de la actuacién de los gobiernos:

esta claro que en la época moderna los gobiernos se han habi-

tuado a hacer e intentar lo que en otros tiempos no hacian ni

35 por otra parte, Downs afirma que: "Tan pronto los medios de comu-
nicacién se dan cuenta de que su énfasis en el problema amenaza a muchas
personas y aburre a otras mas, se apresuraran obviamente a desplazar su
atencidén hacia algin problema <«nuevo»" (art. cit., p. 147).
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intentaban, y también que lo que nos hemos acostumbrado a
pensar que debieran y no debieran hacer no es simplemente lo

que siempre se habia creido.3®

En el caso de las sociedades occidentales de la actuali-
dad, el modelo normativo de sociedad y Estado se estructura
alrededor de un conjunto de valores abstractos (democracia,
justicia, igualdad, eficiencia, 1libertad, etcétera) que han
de procurarse por medio de la accidén colectiva o piblica. De
manera que las actividades que desempefia el Estado son sdélo
los ajustes de la realidad para alcanzar el mundo perfecto
que ha imaginado la sociedad. En ello se ocupa el gobierno y
la clase politica. Asimismo, los temas y asuntos publicos son
los relativos a estas actividades. La presencia del tema de
la pobreza en la agenda del gobierno, por ejemplo, se debe
inicamente a que la marginacidén constituye un obstaculo para
el desarrollo de la parte del modelo normativo que se compro-
mete con la procuracién de la equidad entre los individuos.

El objeto de estudio de esta tesis no es el tipo descri-
to de presencia normativa de los asuntos pablicos. No se tra-
ta de averiguar si existen actividades propias de la funcidn
gubernamental, ni la manera en que el combate a la pobreza o
la procuracidén de libertad y democracia devinieron histdrica-

mente en imperativos sociales. Las razones por las que una

36 Michael Oakeshott, La politica de la fe y la politica del escep-
ticismo (compilado por Timothy Fuller), trad. de Eduardo L. Sudrez, Méxi-

co, Fondo de Cultura Econdémica [coleccidén Politica y Derecho], 1998, p.
28.



sociedad considera importante la busqueda de la igualdad, la
democracia y la libertad se encuentran en una concepcidén de
los asuntos publicos y su explicacidén corresponde a la filo-
sofia politica o a la historia de las ideas. No es mi objeti-
vo investigar las razones de fondo que sustentan el espacio
piblico o las justificaciones de la actuacidén del Estado en
la bisqueda del bien general. El1 concepto de interés publico
es ambiguo e, insisto, se define histdricamente. En todo ca-
so, su exégesis debé#éontener las ideas que se han formado
sobre lo publico en los paradigmas de pensamiento occidenta-
les a través del tiempo. Si bien una investigacidén de este
tipo nos daria un marco de referencia general y una explica-
cidén de las razones por las que las sociedades de Occidente
se han interesado en combatir la pobreza, en alcanzar la de-
mocracia o en combatir la contaminacidén, no nos diria por qué
unos temas adquieren mas peso que otros en un momento deter-
minado.3’ Por ello, el nivel de andlisis que aqui se pretende
es mas limitado, no se trata de construir una frontera arbi-
traria entre lo piblico y lo privado, sino de abundar en 1la

bisqueda de los motores de la politica cotidiana. La coyuntu-

37 Es cierto que hay un consenso o una similitud en los temas en
cuanto al tipo de orientacién filoséfica que los impulsa, pero esta
orientacidén pierde el piso cuando se trata de la politica de todos los
dias. En otras palabras, pareceria que los asuntos que ocupan el espacio
de los peridédicos, los de la vida cotidiana, se pierden en los detalles y
dificilmente se nota en cada medida la orientacién filoséfica del Estado.
Por otra parte, no es extrafio que se observen posturas contradictorias en
cuanto a su esencia ideoldgica dentro de un mismo partido politico, o que
la confusién reine en las discusiones de, pongamos por caso, la Camara de
Diputados. En muchas ocasiones, la especializacién llevada a la esquizo-

frenia hace que se pierda el objetivo fundamental de la actuacidén del Es-
tado.
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ra es el punto neuralgico de mi investigacidn, pues si el mo-
delo ideal se mantiene mas o menos inamovible debido a su am-
bigledad y aceptacidén general, la vida politica esta llena de
conflictos. Ahora bien, los ejes de ese conflicto no son uGni-
camente los que tienen que ver con la distribucidén del poder,
sino los que se originan en las distintas formas de definir
la realidad y los problemas publicos.

Por estas razones, los temas que ocupan el espacio de
los periddicos en un momento determinado constituyen el obje-
to de estudio de este trabajo, de manera que la variable de-
pendiente pueda definirse en términos operacionales. La in-
tensidad de las menciones periodisticas aparece como indica-
dor de la atencidén prestada a los temas en cuestidn. Por otra
parte, la definicidén de la variable independiente se sitda en
ciertos rasgos distintivos de la atmésfera politica mexicana.
La presencia de una crisis o el agravamiento del indicador de
un problema, la interaccidn entre los actores y la percepcidn
de los riesgos inherentes a ignorar un determinado asunto,
son los puntos a observar para tratar de responder las pre-
guntas que se han formulado arriba. La revisidén de cientos de
articulos periodisticos sobre cada uno de los casos analiza-
dos sugiere una intensidad marcadamente variable en la cober-
tura de los temas. La importancia de la cuestién en la aten-
cién pablica no se juzga en funcidén de su lugar en la agenda
politica con respecto a otros asuntos o cuestiones, sino a
partir de la intensificacidén de las notas periodisticas en el

tiempo con respecto a si misma.
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Es conveniente destacar un problema vinculado a conside-
rar la cobertura de prensa como indicador de la atencidn pua-
blica. Diversos estudios sobre opinidén resaltan el papel de
la prensa, y de los medios de comunicacidén en general, para
llamar la atencidén y para hacer importante un tema.’® En estos
trabajos se destaca la inclinacidén de la prensa por publicar
sdlo la informacién vendible, la informacién de interés pe-
riodistico. Por ello, es posible poner en duda la objetividad
de la prensa para reflejar el nivel de atencién de los grupos
politicos y sociales en un problema, asi como la verdadera
dimensidén del mapa de preocupaciones nacionales.

No puede soslayarse el efecto de la prensa en la forma-
cién de la opinidén publica y en la generacidn de actitudes
individuales especificas. Ya se menciond in extenso la manera
en que los medios contribuyen a este proceso. Dado que lo que
puede experimentarse directamente es limitado, una gran parte
de individuos toma de los diarios la informacidén necesaria
para ordenar sus preferencias y para formar sus juicios. Ade-
mds, los medios de comunicacidén dan a un problema la visibi-
lidad necesaria para que se tome en cuenta. No obstante, es

exagerado afirmar que los medios de comunicacidén son capaces

38 ver por ejemplo, Randy E. Miller y Wayne Wanta, "Sources of the
Public Agenda: the President-Press-Public Relationship", International
Journal of Public Opinion Research, 8(1996), nim. 4, pp. 390-402; G. Ray
Funkhouser, "The Issues of the Sixties: An Exploratory Study in the Dina-
mics of Public Opinion", Public Opinion Quarterly, 37(1973), pp. 62-75;
Lutz Erbring, Edie N. Goldenberg y Arthur H. Miller, "Front Page News and
Real-World Cues: A New Look at Agenda-Setting by the Media", American
Journal of Political Science, Vol. 24, nim. 1, febrero de 1980, pp. 16-
49; y Ulises Beltran y Alberto Cinta, art. cit.
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de definir por si mismos la realidad. Si bien la prensa no
reproduce los problemas mds serios de la sociedad con exacti-
tud (segin, pongamos por caso, su indicador mas relevante),
no puede decirse que lo que aparece en las planas es unica-
mente lo vendible, lo newsworthy.¥ Aunque la agenda de los
medios de comunicacidén no siempre coincide con la agenda del
publico o con una evaluacidn de la gravedad de los problemas,
existen en el sistema politico otros actores capaces de diri-
gir la atencién hacia determinados asuntos. La prensa es un
indicador efectivo de la orientacidén del interés publico por-
que refleja el conflicto politico alrededor de un tema y el
clima de la opinidén piblica en un momento especifico. Aun
cuando es innegable su eficacia para elevar un asunto por si
misma, la prensa muestra también la importancia que los acto-
res relevantes, "los productores de noticias", atribuyen al
tema.

En cuanto a la idea de atencidén piblica, el manejo que
se hace del concepto a lo largo de la tesis merece un comen-
tario adicional. Puede parecer arbitraria la seleccidn de los
casos analizados como "temas importantes", o como focos de
atencidén publica. Después de todo, no se realizd una encuesta

representativa que pudiera mostrar lo que la opinidén piblica

39 G. Ray Funkhouser mostrd que la cobertura de los medios no siem-

pre sostiene una relacién de uno a uno con la realidad de cualquier tema.
La cobertura de la guerra de Vietnam y de las rifias urbanas durante el
decenio de 1960 alcanzé su maximo un afio o dos antes de que estos aconte-
cimientos alcanzaran su climax. "El «gran tema» en las noticias no es ne-

cesariamente el «gran tema» en la realidad" (art. cit., p. 74, traduccién
mia) .
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considera importante o urgente en un momento determinado.
Evidentemente, la opinidén sobre los principales problemas na-
cionales no es homogénea, y hasta es posible que muchos de
los sucesos narrados en este trabajo no puedan ser recordados
por muchas personas. No obstante, el andlisis de la prensa
restringe el concepto de atencidén piablica a lo que Almond
llamdé el piblico atento, en oposicidn al piblico masivo o ge-
neral. Las élites politicas, los lideres de opinidén, la co-
munidad académica, los medios de comunicacidén como la prensa
y los seguidores de esos medios, constituyen el estrato que
define una buena parte de los problemas nacionales. Es muy
probable que los movimientos en ese segmento de la poblacidn
definan la intervencidén activa y seria del gobierno en el
tratamiento de los temas. Por ello, la agenda politica puede
entenderse como el conjunto de asuntos adoptados por los 1li-
deres politicos, los dirigentes de los grupos de presidén y
los medios masivos de comunicacién,?' asuntos que se reprodu-
cen con cierta fidelidad en la prensa capitalina.

Por Gltimo, otro incoveniente de la investigacidn puede
surgir de la generalizacidén de los resultados de prensa capi-
talina al conjunto de los medios de comunicacidén nacionales.
No obstante, se ha seguido para este trabajo una estrategia

de indicadores, que supone que s8i los periddicos capitalinos

40 cit. por Roger W. Cobb y Charles D. Elder, Participacién en poli-
tica americana, la dindmica de la estructuracién de la agenda, trad. de
Elisa Moreno, México, Noema, 1986, p. 139.

4l Jack L. Walker, cit. por Erbring, Goldenberg y Miller, art. cit.
p.- 17.
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dedican espacios considerables al tratamiento de un tema,
otros medios también lo haran.

El texto se organiza en tres capitulos centrales, cada
uno de los cuales analiza la aparicidén y desaparicidn de uno
de los temas seleccionados. La presentacidén de los casos se
hace en orden cronolégico. El propdésito de cada capitulo es
encontrar los motivos de la presencia del tema en cuestidn

para después, en el capitulo de conclusiones, reconocer las

pautas comunes.
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2. LA "LEY BARTLETT"

Al iniciar 1998, uno de los episodios que causdé mas polémica
entre los grupos politicos y académicos fue la llamada "ley
Bartlett". La promulgacién de la "Ley para el Federalismo Ha-
cendario del estado de Puebla" reavivd el tema del federalis-
mo y de las transferencias de los recursos federales hacia
los estados y municipios del pais. El 27 de enero de ese afio,
en medio de golpes y gritos de la oposicidén panista en el
Congreso local, la mayoria priista aprobdé la iniciativa del
gobernador Manuel Bartlett Diaz (1992-1998) dirigida a facul-
tar al gobierno del estado para controlar y supervisar el
gasto en los municipios poblanos.%

A partir de ese momento, la reaccidén del Partido Accidn
Nacional y la participacién de diversos actores politicos en
el conflicto inicié una discusidén en la que se cuestionaba la
idoneidad de los mecanismos de distribucién de los recursos
federales y la divisidén de responsabilidades entre los dife-
rentes estratos de gobierno. El caso llegé hasta la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidén (SCJN), que a la postre resol-
veria la controversia a favor del gobernador Bartlett. Para
los fines de este trabajo, conviene destacar que antes de la
promulgacién de la legislacién poblana no era grande la pre-

sién a favor de tratar el tema del federalismo. La coinciden-

42 wTendri el gobernador injerencia en fondos de municipios mds po-
bres", La Jornada, 28 de enero de 1998. [La mayor parte de las referen-

cias de periddicos incluidas en esta tesis provienen de Internet:
www.infolatina.con.mx] .
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cia de varios elementos permitié que se multiplicaran los ac-
tos y las intenciones de considerarlo seriamente. El asunto
alcanzd un climax durante los tres primeros meses del arfio,
para luego desaparecer de las primeras planas de los diarios
capitalinos sin haberse conseguido mejoras substanciales en

las condiciones del federalismo mexicano.

2.1. La competencia por el dinero

Durante algunos afios, los especialistas en estudios so-
bre federalismo han destacado los principales problemas del
mapa municipal en México. Entre ellos, sobresalen la depen-
dencia, la desigualdad y la marginacién. En términos de la
relacidén con el gobierno federal, los indicadores mas utili-
zados para caracterizar la situacidén de los estados y munici-
pios son los que muestran el gasto ejercido por las localida-
des en comparacidén con el gasto ejercido por el centro. Para
1998, las participaciones a estados y municipios alcanzaban
apenas el 15% del gasto primario federal.® Cabe recordar que
las aportaciones y participaciones federales constituyen la
principal fuente de ingresos de los gobiernos subnacionales,
situacién que apuntala la dependencia antes mencionada. Mas

alla de las atribuciones constitucionales, existe un consenso

43 poder Ejecutivo Federal, Presupuesto de Egresos de la Federacidn
para 1998. Las aportaciones a estados y municipios ascendian aproximada-
mente a 14% del gasto primario, aunque el manejo de estos recursos —a
diferencia de las participaciones— se sujeta a numerosos condicionantes

que limitan las potestades estatal y municipal para administrar libremen-
te sus haciendas.
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en que los principales retos del federalismo estan en las
cuestiones fiscales y presupuestales, pues es ahi donde se
presentan los mayores desequilibrios.

El crecimiento del voto y el gobierno opositor en esta-
dos y municipios contribuyd también a que los reclamos en fa-
vor de un federalismo mas efectivo se intensificaran. Los
problemas afiejos del federalismo mexicano fueron abanderados
por politicos ajenos al sistema de disciplina y subordinacidn
priista que diera funcionalidad al sistema territorial duran-
te varios decenios.

En este contexto, las presiones para reformar de hecho y

de derecho 1los arreglos federales crecian paulatinamente.

Después de la aprobacidén del Presupuesto de Egresos de la Fe-
deracién (PEF) para 1998, habia una sensacidén mas © menos
uniforme de que el olvido de los estados y la "derrota muni-
cipal" —usando el término de Mauricio Merino¥— eran proble-
mas que habian venido agravandose con el paso de los afios.

No obstante, en el caso de la "ley Bartlett", fue mas
una crisis de tipo politico la que puso en evidencia los as-
pectos problemidticos del federalismo fiscal. La disputa entre
estados y municipios por los dineros provenientes de la Fede-
racidén dio al problema una sensacidén de urgencia y mostrd la
necesidad de replantear el pacto federal en términos fisca-

les. Ademds de esta dimensidén territorial, el conflicto se

4 cf. Mauricio Merino Huerta, "La derrota municipal", en su libro
Gobierno local, poder nacional. La contienda por la formacién del Estado
mexicano, México, El Colegio de México, 1998, pp. 241-257.
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estructurd también en clave politica, con la identificacidn
de las posturas extremas en el Partido Accidén Nacional, por
un lado, y el gobierno priista del estado de Puebla, por el
otro. Este elemento politico de la crisis permed el desarro-
llo del asunto de principio a fin, como se vera a continua-
cidn.

Uno de los sucesos mas importantes previos al episodio
poblano fue la aprobacidén en el Congreso de la Unidén de la
Ley de Coordinacidén Fiscal (LCF), en diciembre de 1998. Al
parecer, los cambios hechos a esa legislacidén fueron el pro-
ducto de la negociacidén entre el PAN y el Partido Revolucio-
nario Institucional.4 El1 PAN otorgdé su voto a favor del Pre-
supuesto de Egresos de la Federacidén obteniendo a cambio las
modificaciones en la LCF tendientes a la descentralizacidén de
los recursos y a la alteracidén de las fdérmulas para su dis-
tribucidén entre estados y municipios.%

Conviene destacar algunas de las implicaciones relevan-
tes de la LCF, pues en gran medida las inconformidades con la
"ley Bartlett" se estructuraron en torno a la compatibilidad

de ambos ordenamientos juridicos. En primer lugar, la LCF de-

45 Julio Boltvinik, "Bartlett y el federalismo", La Jornada, 30 de
enero de 1998. El mismo Felipe Calderén Hinojosa, presidente del Comité
Ejecutivo Nacional del PAN, aceptdé en el programa de televisidén Nexos que
la LCF "deriva efectivamente de una negociacidén politica que no tiene que
ocultarse. Si estuvimos discutiendo y llegamos a un punto de acuerdo para
darle mas recursos a los municipios, y no fue un pacto secreto o concer-
tacesién, no. Fue un acuerdo politico que se tradujo en una ley, la Ley
de Coordinacidn Fiscal, apoyada por todos los partidos..." (Nexos TV, "El
PAN y el Federalismo", 19 de febrero de 1998).

4 La LCF reglamenta las aportaciones del ramo presupuestal nidmero

33, nacido en 1998 para reagrupar algunos rubros de gasto del ramo 26,
que fuera base del ‘Programa Nacional de Solidaridad.
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finidé la distribucidén de los recursos del ramo 33 en forma de
"aportaciones federales a estados y municipios". Esto es im-
portante porque el gobierno federal se reserva el derecho de
decidir los destinos de gasto de los fondos y las férmulas de
reparticién, a diferencia de lo que ocurre con las participa-
ciones (ramo 28 del PEF), que se utilizan y distribuyen con-
forme lo decidido por las soberanias estatales. En otras pa-
labras, los fondos del vamo 33 estan, de inicio, "etiqueta-
dos" para su utilizacién. Formalmente, si un gobierno o le-
gislatura estatal alterara los términos definidos por la LCF
para distribuir los recursos, podria entrar en controversia
constitucional con el ordenamiento federal.

En segundo lugar, el ramo 33 se estructura en cinco fon-

dos financieros basicos:

1. Fondo de Aportaciones para la Educacidén Basica y Normal;
2. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud;
3. Fondo de Aportaciones Miltiples (FAM)
4. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social, sub-
dividido en dos:

a) Fondo para la Infraestructura Social Estatal (FAISE)

b) Fondo para 1la Infraestructura Social Municipal

(FAISM) ;

S. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Muni-

cipios y del Distrito Federal (FAFM) .4

47 Guerrero, Almazadn Juan Pablo, La descentralizacién de los Fondos
de Aportaciones Federales (Ramo 33). Andlisis preliminar de sus efectos y
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Los tres primeros fondos se destinan casi enteramente al
pago de ndéminas de maestros y personal empleado en servicios
de salubridad, asi conio a integrar los gastos del Sistema Na-
cional de Desarrollo Integral de la Familia (DIF). Por 1lo
tanto, las modificaciones mas importantes se presentaron en
los dos ultimos fondos, que se repartirian con diferentes
criterios. El1 Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social se distribuyd® con criterios vinculados al grado de
marginacién de los estados. Es importante seflalar que la LCF
no da lineamientos para repartir la partida estatal de este
fondo entre los municipios.# Por su parte, el Fondo de Forta-
lecimiento de los Municipios y del Distrito Federal se dis-
tribuyé "en proporcidén directa al nimero de habitantes", 1lo
cual puede interpretarse como la victoria del PAN en las se-
siones decembrinas del Congreso de la Unién, debido a que la
presencia del gobierno panista es mas importante, en términos
generales, en los municipios con mayor concentracidén demogra-
fica.

Entre las consecuencias econdmicas de la LCF figuran los
cambios en la distribucién del dinero federal entre los ayun-
tamientos, con respecto a 1997. El mds evidente es que los
municipios con mayor poblacidén, que son generalmente los me-

jor equipados administrativa y financieramente, acrecentaron

riesgos (versidén preliminar), México, Centro de Investigacidén y Docencia
Econdémicas, 1998, p. 15.

48 r1bid., p. 20.
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su participacidén de los recursos de manera considerable. En
el estado de Puebla, los contrastes son muy significativos,
pues esa entidad cuenta, por un lado, con municipios de 600
habitantes y niveles de pobreza cercanos al maximo nacional
y, por el otro, con la ciudad de Puebla, de mds de un milldn
200 mil habitantes y uno de los indices de pobreza mas bajos
del pais. Mientras que "no hay municipios con menos de 14,000
habitantes que mejoren su posicidn (57%) [...], la ciudad de
Puebla mira subir sus numeros de cerca de 16 millones que re-
cibid por el ramo 26 en 1997, a 109 millones en 1998, es de-
cir un incremento de 500 por ciento en términos reales".% En-
tre 211 municipios, la capital concentra mds de 26% del total
de la poblacidén en el estado. Por ello, de 3.12% del total de
los recursos que recibia en 1997, la capital recibiria ahora
11.64% del total, siendo Tehuacan con 190 mil habitantes el
siguiente municipio mads beneficiado, con 2.33% del total de
los recursos.¥

La segunda tendencia importante es que "los municipios
que peores caidas relativas sufriran son aquéllos en los que
la proporcidén de poblacién pobre es alta",’!' con lo que el pa-
norama del combate a la pobreza se nublaba cada vez mas.

Conviene destacar que, al no especificar cédmo deben re-
partirse todos los renglones del ramo 33, la LCF dejaba espa-

cios para que los gobernadores compensaran a los municipios

49 1bid., pp. 27,30.
50 rbid., Anexo.
5! Ibid., p. 27.
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mas afectados por el cambio de fdérmulas. En concreto, ha
existido el compromiso de algunas entidades de no permitir
que el presupuesto asignado a cada municipio sea inferior al
del afio fiscal inmediato anterior.

En este contexto surgidé la "Ley para el Federalismo Ha-
cendario del estado de Puebla". Este ordenamiento estatal in-
trodujo dos reformas que se situaron de inmediato en el cen-
tro de la atencidén. Por un lado, la redistribucidn de los re-
cursos totales correspondientes a cada municipio y, por el
otro, la creacidén de los llamados Comités de Planeacidén para
el Desarrollo Municipal (Copladem) y de las juntas auxiliares
como Organos encargados de decidir el destino de gasto de los
recursos, reduciendo de esta forma el control de las autori-
dades municipales sobre el dinero. Dada la ambigledad de la
LCF, la "ley Bartlett" aclaraba y decidia aquellos renglones
que pudieran quedar confusos a la hora de aplicar los recur-
sOs.

La manzana de la discordia fue la reparticidén de la par-
tida estatal del Fondo de Aportaciones para la Infraestructu-
ra Social. La ley poblana establece un criterio de margina-
cidén para distribuir esos recursos, ademds de autorizar a los
municipios con mayores indices de pobreza aumentos en las
participaciones estatales correspondientes. Segin lo veian
los municipios panistas, con la nueva redistribucidén les iba

a tocar menos dinero del que sugeria la LCF.2 El hecho de que

52 1bid., p. 31.
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las poblaciones mas grandes estuvieran gobernadas por el PAN
causd la reaccidén de ese partido, pues la ley se interpretd
como una maniobra politica dirigida expresamente a afectar a
los municipios de la oposicidn.

Por otra parte, se cuestiondé también la validez consti-
tucional del mecanismo instaurado por la ley local para deci-
dir las prioridades de gasto. La presencia de 6rganos de au-
toridad intermedios entre la entidad federativa y los munici-
pios se prohibe expresamente en la Constitucidén, por lo que
debia decidirse si las juntas auxiliares y los Copladem cons-

tituian "6rganos de autoridad" y, por consiguiente, si esta-

ban o no en contradiccién con la Carta Magna.’? Ademas, el Ma-
nual Unico de Operacién de la Ley para el Federalismo Hacen-
dario del estado de Puebla establecia la obligacidén de los
municipios de entregar fondos de sus participaciones a las
juntas auxiliares, al tiempo que permitia la retencién de los
recursos municipales en caso de que los municipios no reunie-
ran los requisitos estipulados en el Manual. Esto se inter-
pretd igualmente como una violacién al mandato constitucional

que seflala que los municipios "administrarian libremente su

53 Los Copladem se integrarian por el ayuntamiento, las juntas auxi-
liares, los representantes sociales y los representantes del gobierno es-
tatal. "Lo controversial en el estado de Puebla es el caracter que ad-
quieren dichos Copladem: por un lado son condicidn necesaria para asignar
los recursos y emprender las obras piblicas, pues en ellos se definen y
se ejecutan los proyectos (lo cual resta capacidad de discusidén a la ad-
ministracién municipal). Por otro lado, el gobierno estatal se reserva el
poder de veto sobre las decisiones de inversién [...]. En otros términos,
todo el caracter "participativo" de los Comités puede verse cancelado si
contravienen las disposiciones estatales" (Ibid., p. 35).
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hacienda" y que ésta no puede ser gravable, embargable o con-
fiscada como garantia.

El caso llegd hasta la Suprema Corte de Justicia de la
Nacidén, que se encargaria de decidir si la ley poblana podria
0 no aplicarse. Quince municipios panistas llevaron su deman-
da a la Corte en espera de la anulacidén del ordenamiento es-
tatal. El pais se enfrentaba a un problema inusitado que
mostraba una aparente insubordinacidén estatal frente a 1los
ordenamientos federales, lo que resultaba doblemente sorpre-
sivo viniendo de un estado gobernado por el PRI. Adgmés, el
enfrentamiento entre dos 6rdenes de gobierno se reforzdé cuan-
do el problema adquiridé la forma de un conflicto politico en-
tre el PRI y el PAN, actores cuyos intereses resultaban afec-
tados. Por otra parte, el presidente Ernesto Zedillo recono-
cié también la importancia del asunto, al convocar, el 5 de
febrero, a varios mandatarios estatales para formar una "co-
misién de gobernadores", cuya finalidad seria analizar 1los
pormenores del tema y sugerir los criterios basicos comunes

que se emplearian en el futuro para distribuir los recursos.3

54 Los municipios panistas quejosos fueron Puebla, Acajete, Atlixco,
Chapulco, Nopalucan, San Andrés Cholula, San Gregorio Atzompa, San Martin
Texmelucan, San Matias Tlalancaleca, Tehuacdn, Santiago Miahuatlan, San
Pedro Cholula, Aljojuca, Nealtican y Altepeji (Jesis Aranda, "Decidirid la

SCJIN la aplicacién o no de la ley Bartlett en municipios panistas", La
Jornada, 6 de marzo de 1998).

55 Los gobernadores que integraron la Comisién fueron Rogelio Monte-
mayor Seguy, de Coahuila, Francisco Barrio Terrazas, de Chihuahua, Fer-
nando Canales Clariond, de Nuevo Leén, Diddoro Carrasco Altamirano, de
Oaxaca, y Fernando Silva Nieto, de San Luis Potosi (Adrian Trejo, "Junta
de Consejo", El Economista, 6 de febrero de 1998).
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En resumen, mas que un deterioro dramatico de la rela-
cidén entre la Federacidén, los estados y los municipios, el
principal impulsor del tema del federalismo fue la aparicidn
de un acontecimiento inesperado que modificd los equilibrios
conseguidos entre las fuerzas politicas en el Congreso de la
Unidén. Por otra parte, cualquier descentralizacidén de recur-
sos trae consigo un cambio en las relaciones de fuerza regio-
nales. La crisis politica evidencidé también las lagunas exis-
tentes en la legislacidén federal para definir el papel de los
gobiernos estatales en la asignacidén, segin sus propios cri-
terios, de los recursos federales para los municipios. Esta
situacidén contribuyd de manera importante a desplazar 1la
atencidén piblica hacia el tema. La "ley Bartlett" dio lugar a
una controversia constitucional sobre el verdadero significa-
do de la libertad municipal y evidencidé los vacios legales de
la Ley de Coordinacidén Fiscal.

Mientras tanto, la realidad municipal seguia igual o pe-
or que antes. Aun cuando se han dado pasos importantes hacia
la descentralizacién de los recursos, en términos politicos
no puede hablarse de un crecimiento significativo de la auto-
nomia municipal. Los criterios de ingreso y gasto de los mu-
nicipios siguen decidiéndose en otros niveles de gobierno, en
ausencia de un ejercicio subsidiario que acerque las decisio-
nes a los ayuntamientos. La LCF resultd en un desplazamiento
del centro de gravedad de la Federacidén a los estados, con lo

que en lo sucesivo podria haber "31 formas y grados de cen-
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tralismos regionales" distintos.’ Quedd de manifiesto la de-
bilidad formal y real de los municipios, lo que reavivdé la
curiosidad de los analistas politicos. Con las modificaciones
a la LCF no hubo una verdadera "municipalizacidén" de los re-
cursos, y la defensa del municipio entrd, por vez primera, en

franca contradiccidédn con la proteccidédn de la soberania esta-

tal, como se vera mas adelante.

2.2. El papel del

En la aparicidén del tema del federalismo, el Partido Ac-
cidén Nacional ejercidé la presidén politica mas fuerte. De he-
cho, es dificil explicar el camino que siguidé el asunto sin
destacar el papel de los principales dirigentes y figuras
panistas como abanderados de los intereses municipales. Su
participacidén contribuydé a traer a la mesa el problema de los
desequilibrios estatales y regionales del pais. Para este
partido, la promulgacidén de la "ley Bartlett" significaba la
oportunidad de expresar sus criticas en diferentes frentes,
no Unicamente en el de la distribucidn territorial del poder.
Puede decirse que los acontecimientos en Puebla "abrieron la
ventana" para presentar sus reclamos, ataques y justificacio-
nes particulares.

De manera inmediata, el PAN vio en la ley una provoca-

cidén abierta dirigida a afectar sus intereses politicos y

56 La descentralizacién de los fondos..., op. cit., p. 2.
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econdmicos.’’ Y en efecto, la maniobra del gobernador de Pue-
bla redistribuia el total de los recursos asignados a cada
municipio en un arreglo donde los principales perdedores eran
los ayuntamientos gobernados por Accidén Nacional. No obstan-
te, no parece suficiente que un actor derive pérdidas econd-
micas o politicas de una situacidén para que decida encabezar
una cruzada dirigida a revertir sus efectos. Fue necesario
reunir los argumentos gue, a juicio de los dirigentes, conta-
ban con suficiente fuerza para poner en duda la validez de
las posturas contrarias y para justificar las propias. Al re-
unirse estos elementos, el PAN pudo lanzarse enérgicamente
contra la nueva legislacidén poblana.

El motivo inicial del enojo panista fue lo que se inter-
pretd como una franca rebeldia del gobernador Bartlett ante
el ordenamiento federal negociado en el Congreso de la Unidn
(la Ley de Coordinacidén Fiscal). Se acusdé al gobernador de
haberse valido de la legislatura poblana, de mayoria priista,
para darle tramposamente la vuelta a la LCF y anular los lo-

gros de Accidn Nacional a favor del federalismo. Asi lo ex-

presd Felipe Calderdn:

la disyuntiva que estid en este momento en juego y el fondo de

este asunto, es si tiene caso dialogar y aprobar incluso le-

57 Un dia antes de la promulgacién de la ley, Felipe Calderén se
refirid al "verdadero propdésito del gobernador": "Desde el sistema poli-
tico se pretende violentar la ley para quitar recursos piblicos en enti-
dades como Puebla. Bartlett pretende ignorar la ley para cercar econdmi-
camente a los municipios gobernados por el PAN" (Angélica Ortiz, "Denun-

cia Calderdén presiones de Manuel Bartlett al PAN", El1 Economista, 26 de
enero de 1998).
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yes (como la de Coordinacién Fiscal) que después no se van a

cumplir [...]. La ley Bartlett significa un desafio y una

provocacién a los poderes Ejecutivo y Legislativo.’®

El dirigente panista aprovechdé la oportunidad para sefia-
lar el caracter social de su propuesta, asi como para perso-
nalizar su ataque contra el gobernador de Puebla, quien para
ese momento se perfilaba ya como uno de los precandidatos del

PRI a la presidencia de la Repliblica para 2000.

O vamos con un proyecto nacional consensuado a modernizar po-
litica y econdmicamente al pais para combatir sus terribles
desigualdades, o regresamos al México de Manuel Bartlett

[...]. La ley Bartlett es un "atentado" al régimen federal y
al Poder Ejecutivo.¥

Como una de las tres fuerzas electorales mas importan-
tes, los dirigentes del PAN creyeron que podrian lograr la
revocacidén o la suspensidén de la ley si dedicaban todos sus
recursos y energias a evidenciar su perversidad. Los incenti-
vos eran miltiples. Si lograban mostrar la inconstitucionali-
dad de la norma, el PAN no sdlo conservaria lo ganado en las
negociaciones de diciembre, sino que desprestigiaria enorme-
mente al artifice de la ley y potencial adversario en la con-

tienda presidencial. Ademas, el PAN apareceria como el defen-

58 Juan Manuel Venegas, Ciro Pérez, Mireya Cuéllar y Victor Balli-
nas, "Modernidad o vuelta al México de Bartlett, la disyuntiva: Calde-
rén", La Jornada, 30 de enero de 1998.

59 Francisco Hoyos y Francisco Garfias, "Atentado al Régimen Fede-
ral: Calderdn", Excélsior, 30 de enero de 1998.

49



sor de los intereses municipales contra los abusos de los go-
bernadores. Convencido de tener la razdén de su parte, y al
ver las probabilidades de éxito, Calderdn Hinojosa se compro-

metid decididamente a llevar el asunto hasta sus Ultimas con-

secuencias:

La ley tendrd que rectificarse, cueste lo que cueste, inclu-
sive un rompimiento con el gobierno [...]. Bartlett promueve
un franco desafio a la ley federal y al compromiso guberna-
mental de apoyo a los municipios.®0

La protesta panista cambiaria su tono rapidamente, cuan-
do —mientras disminuia la agitacidén y la grandilocuencia del
primer momento— se analizd la ley estatal con mayor detalle.
La participacidén de analistas y abogados de diferentes parti-
dos mostraron que la "ley Bartlett" no sdlo no se contraponia
a la Ley de Coordinacidén Fiscal, sino que era fiel reproduc-
tora de los lineamientos federales en cuanto a los criterios
de distribucidén de los recursos a los municipios. Conviene
revisar, en breve, las reflexiones que llevaron a esa conclu-
sién, y que se difundieron ampliamente.

En primer lugar, los gobiernos de las entidades tiene
formas legales para compensar a los municipios que resultaron
afectados con las modificaciones acordadas en la Ley de Coor-
dinacién. Entre estas formas estd la utilizacién de los re-

cursos procedentes de las participaciones federales a través

60 Cclara Ramirez y Fernando Mayolo, "Desafia Bartlett a la Federa-
cién", Reforma, 28 de enero de 1998.
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del ramo 28. Evidentemente, introducir el criterio de margi-
nalidad para repartir los recursos de otro ramo, cuyo control
estid enteramente en manos del gobierno estatal, no significa-
ba un cambio en lo estipulado por la LCF, sino una compensa-
cidén permitida por la ley. En segundo lugar, otro foco de in-
conformidad —como se menciond en el apartado anterior— fue
la distribucidén de la partida estatal del Fondo de Aportacio-
nes para la Infraestructura Social de acuerdo a un criterio

de marginalidad. Esta medida dejdé fuera de la reparticidn del

dinero a 73 municipios, entre los que se encontraban los ca-
bildos panistas.® Sin embargo, es claro que en este punto
tampoco hay contradiccidén con la LCF, pues la administracidn
de estos recursos pertenece enteramente al gobierno del Esta-
do, el cual puede decidir, incluso, dedicarlos a fines dis-
tintos a la compensacién municipal. Cabe mencionar que este
es el mas pequefio de todos los fondos, "pues constituye para
1998 apenas el 1.3% del total de los recursos distribuidos a
través del ramo 33",% y que la LCF no define criterios espe-
cificos para repartirlo entre los municipios.

Por uGltimo, también la naturaleza de la LCF reducia el
peso de los argumentos del PAN, y evidenciaba el caracter po-
litico del problema. La LCF nacid, en 1980, como un contrato
en el que los estados y municipios se comprometen a no recau-

dar impuestos a cambio de mayores participaciones, para evi-

6! La descentralizacién de los fondos..., op. cit., p. 33.

62 Alberto Diaz Cayeros y Olivia Mogollén, "Puebla y el federalismo
fiscal", Nexos, marzo de 1998, p. 9.
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tar la doble tributacién. El hecho de que su naturaleza sea
contractual y no una cuestidn constitucional significa que,
en teoria, los estados pueden renunciar al contrato, ejercer
su derecho de recaudacidén y gastar sus propios impuestos. Por
ello, no habia razdén para que la LCF se impusiera autorita-
riamente a las soberanias estatales.

No obstante, el PAN no dejdé de presionar, aunque esta
vez se concentrd en difundir que el gobierno estatal imponia
condiciones excesivas e ilegales para la utilizacidén de los
recursos municipales, permitiendo incluso la retencidén in-
constitucional de esos recursos. Se anuncidé que el excandida-
to presidencial del PAN, Diego Fernandez de Cevallos, seria
el abogado de 1los municipios panistas en la controversia
constitucional que llevarian a la Suprema Corte de Justicia.

En palabras del propio Fernandez de Cevallos, esta vez:

la controversia no corresponde a la cuantificacién de los
fondos a municipios, sino al facultar a un érgano intermedia-
rio para la distribucidén de éstos [...]; se atenta contra los
preceptos constitucionales al facultar a los Comités para el

Desarrollo Municipal en las tareas para la distribucidén de

fondos a los municipios de Puebla.®%’

Segin lo nombrd Diego Fernandez, "el Manual de Manuel"

(Manual Unico de Qperacién'de la Ley para el Federalismo Ha-

cendario) significaba un atentado contra el municipio libre y

63 wEn breve presentarid el PAN la demanda contra la ley Bartlett",
El Financiero, 17 de febrero de 1998.
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el federalismo, ademas de perseguir objetivos electorales.
Este argumento también fue utilizado por Calderdén desde el

dia siguiente al episodio en el Congreso poblano:

la legislacidén aprobada establece un cuarto nivel de gobierno
totalmente inconstitucional: se trata de las juntas auxilia-
res, controladas por el gobernador a través de estructuras
priistas, con las que contrarresta la accién de las autorida-
des municipales de signo partidario contrario al suyo [...].
Lo que verdaderamente busca el gobernador es privar de recur-
sos a los ayuntamientos de oposicién, sabedor de que es la

inica via para evitar una derrota electoral para el PRI en
octubre préximo en Puebla.®

La maniobra del gobernador poblano fue también el simbo-
lo que capitalizdé el descontento panista contra lo que llama-
ban los "cacicazgos locales tradicionales". El1 que el desafio
proviniera de una entidad priista daba al PAN las banderas
necesarias para abogar por unos municipios indefensos y suje-
tos a la voluntad caprichosa de los gobernadores. Por otra
parte, el hecho de que el gobernador de Puebla tuviera inten-
ciones manifiestas de encabezar al PRI en la prdxima eleccidn
presidencial daba al PAN una oportunidad para promover temas
y acusaciones de largo alcance, que involucraban la competen-

cia por el poder y el ejercicio cotidiano de denuncia y expo-

64 Felipe Calderén Hinojosa, "La ley Bartlett", Reforma, 29 de enero
de 1998. En otra parte, Calderdén aclard en el mismo sentido: "La diferen-
cia esta en cdémo se integran estos consejos de planeacidén: los integran
los sectores campesino, obrero y popular; es decir, la estructura del PRI
se superpone al ayuntamiento y le cancela los recursos" (Felipe Calderédn,
"El PAN y el Federalismo", Nexos TV, 19 de febrero de 1998).
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sicidén del adversario politico. Baste observar la siguiente

declaracidn:

Pero mientras haya, por ejemplo, gobernadores con aspiracio-
nes presidenciales, que obviamente subordinaran su actuar y

su decir a ese proyecto, va a dificultar enormemente la solu-
cién de un problema."’

Debe destacarse un elemento central en la atencidn pres-
tada al tema del federalismo: 1los principales dirigentes
panistas se comprometieron con el asunto y trataron personal-
mente de dar marcha atras a la legislacidén poblana. La figura
de Diego Fernandez se unié a la dirigencia nacional, y los
pronunciamientos de distinguidos panistas en las Camaras de
Diputados y Senadores tampoco se hicieron esperar. Este ele-
mento explica en parte que el tema del federalismo haya toma-
do fuerza en este caso particular. Leyes similares promulga-
das en otros estados de la Repiblica, como la del gobernador
Manuel Cavazos en Tamaulipas o la de Rogelio Montemayor en
Coahuila —donde los dirigentes nacionales del PAN se mantu-
vieron al margen— no llamaron la atencién ni provocaron la
misma intensidad periodistica que la "ley Bartlett".%

Estas diferencias subrayan la necesidad de que un actor

promueva y encabece la aparicidén de un tema. Los panistas en-

65 Loc. cit.

66 pAdemas, la "ley Montemayor" y la "ley Cavazos" no fueron someti-
das a un proceso de controversia constitucional. Ver Mireya Cuéllar y Ci-
ro Pérez Silva, "Exigen PAN y PRD candados a la Ley de Coordinacidén Fis-
cal", La Jornada, 12 de febrero de 1998; y Pepe Grillo, "Ley Bartlett en
Tamaulipas", Crénica, 3 de febrero de 1998.
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contraron incentivos para la coordinacidén y para invertir sus
recursos en el asunto, pues veian la oportunidad para delatar
los viejos modos de operar del sistema politico asi como los
vicios del pacto federal que se criticaba, proceso del cual

sus posturas se presentarian como las mas modernas, raciona-

les y federalistas.

2.3. ¢Quién es el verdadero federalista?

Otro de los factores necesarios para dirigir la atencidn
piblica hacia un tema especifico es la presencia de una con-
tienda entre los actores por inclinar la opinidén publica a su
favor. Como se apuntd en el primer capitulo, la polémica es
un elemento central en los procesos que se analizan en esta
tesis. Para que un tema llame la atencidén, es necesario que
los actores persigan objetivos opuestos aunque igualmente le-
gitimos, de modo que no es claro para el piblico quién puede
tener la razén. Esto genera una conciencia de que el tiempo
transcurre y de que es necesario tomar en serio el problema.
En el caso de la "ley Bartlett", los elementos técnicos de la
legislacidén en lo referente a los fondos y férmulas de repar-
ticién hacian el problema lo suficientemente complejo para
que pudiera tomarse partido por una u otra postura de manera
simple. Un conflicto dificil, truculento —en que las postu-
ras de los protagonistas tienen elementos a favor y en contra
—, tiene muchas probabilidades de llamar la atencién de me-

dios, politicos y académicos. La gente se interesa en un
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asunto no sdélo por lo apremiante de los problemas, sino por-
que muchas veces no es claro cual puede ser el mejor camino
para avanzar en su solucidn, generandose asi una especie de
preocupacidén alrededor del tema.

La cuestidn del federalismo reaparecid con fuerza cuando
las visiones de dos actores sobre el problema de la reparti-
cidén de recursos chocaron de manera importante. Mientras hubo
un acuerdo implicito en los caminos que debian seguirse para
avanzar en la bisqueda de mejores equilibrios territoriales,
el tema permanecidé confinado al trabajo de la administracidn
o de 1los comités 1legislativos. Pero al quebrantarse ese
acuerdo fundamental, fue necesario redefinir lo que se queria
y cdmo se queria lograr. Los actores impulsaron sus propias
definiciones del problema y con ellas las soluciones tentati-
vas, a la espera de conseguir el apoyo de una opinién capaz
de dotar de legitimidad sus posturas. El tema federalista to-
ma fuerza cuando es necesario revisar lo que se esta hacien-
do, cuando parece evidente que las metas secundarias se OpoO-
nen entre si, o cuando hay que recordar el objetivo basico
que persigue la divisidén politico-territorial del pais.

El episodio de la "ley Bartlett" se caracterizd por las
enormes dificultades para llegar a acuerdos sobre el tema del
federalismo. El dilema basico que se enfrentaba era que, por
primera vez, las posiciones municipalistas y federalistas no
iban en el mismo sentido. Para el PAN, el municipalismo se
reducia a la promocién de los ayuntamientos como entidades

autdénomas de decisidén y al incremento de recursos para las

56



haciendas municipales. Si se cumplian estos objetivos, se ha-
bria avanzado significativamente en las politicas generales
de descentralizacidén. Por su parte, desde la silla gubernati-
va, Manuel Bartlett puso en la mesa la otra cara del llamado
"nuevo federalismo", a saber, el fortalecimiento de las sobe-
ranias estatales y el respeto de las decisiones tomadas lo-
calmente. La pregunta que surge es cual debe ser la verdadera
causa federalista, la de quien quiere dar mas recursos a los
municipios de forma centralizada (sin consultar a los gobier-
nos estatales e imponiéndoles, incluso, la normatividad fede-
ral) o la de quien quiere hacer valer la autonomia estatal
para compensar a los municipios mads pobres de su entidad.®’

Lo que mas preocupd a los medios, asi como a los circu-
los politicos y académicos, fue que la complejidad del pro-
blema obligaba a sacrificar un objetivo para conseguir otro.
Por ejemplo, la aparente legitimidad de los esfuerzos panis-
tas para dotar de mayores recursos a los municipios, se vio
opacada ante el descuido del combate a la pobreza que trajo
consigo el cambio en la LCF. Estos argumentos quedan ilustra-

dos en lo dicho por el gobernador Bartlett respecto a la pos-

tura de los panistas:

claramente lo que buscaban es que esos recursos se fueran a

los ayuntamientos panistas y no les importaba sacrificar 1la

67 E1 gobernador de Puebla le disputé al PAN la bandera federalista
en diferentes ocasiones. "El1 PAN se opuso porque es antifederalista,
el mas centralista porque todo lo quiere resolver en el DF"

cia social no terminara la pobreza, dice Manuel Bartlett",
28 de julio de 1998).

es
("Sin justi-
El Nacional,



politica social; es decir, que se distribuya para fines poli-

ticos del PAN, y eso fue lo que pusieron como condicidn para
aprobar el presupuesto.®8

Prescindiendo del caracter retdrico de los argumentos de
una y otra parte, debe destacarse la complejidad del proble-
ma, sus dilemas y contradicciones, todos ellos determinantes
de la atencidén que se preste a un tema. Los intentos de los
actores por justificar la propia postura muestran otra cara
del conflicto politico alrededor de la cuestidn, en la que se
destaca la competencia por inclinar la opinién publica al
propio lado. Una idea muy ilustrativa de la presencia de es-

tos elementos en torno al tema del federalismo es la de Al-

berto Diaz Cayeros:

Paraddéjicamente, Bartlett con la Ley de Coordinacion Hacenda-
ria de Puebla, estd robando banderas tanto al PAN como al
PRD. Al PAN se las estd robando por el lado del federalismo,
diciendo: yo soy el verdadero federalista, yo soy el que me
le opongo a la Federacidén y le digo yo tengo mis reglas y mis
férmulas y tengo facultades para hacerlo, que es el punto.
Pero ademds, le estd robando banderas al PRD diciendo: y yo
soy el que verdaderamente estd preocupado por la pobreza, yo
soy el que estd haciendo una serie de fdérmulas que son parti-

cularmente redistributivas, que pretenden quitarle dinero a

68 Manuel Bartlett, "El Federalismo hoy y mafiana: una- conversacién
con el gobernador de Puebla", Nexos TV, 27 de julio de 1998. En otra par-
te, el gobernador afirmé: "Los panistas ven el municipalismo como mejor
les conviene aunque los indigenas y los pobres del estado de Puebla se
queden sin recursos" (Mario Alberto Mejia, Edwins Garcia y Abel Arroyo,
"Golpes y protestas por la ley Bartlett", El Universal, 28 de enero de
1998). Ver también "La Ley de Coordinacidén Fiscal acaba de golpe con la
politica social -dijo Bartlett a sus compafieros de partido" (Fernando
Chavez, "Dinos remisos", Voz y Voto, 1 de abril de 1998, p. 2).
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los municipios ricos, que sucede que estdn gobernados por el

PAN, y se lo quiero dar a los municipios pobres.®

Por Gltimo, el hecho inédito de una posible divergencia
de criterios entre un gobernador priista y el gobierno fede-
ral dio al problema una visibilidad inusual. Tiene Qque men-

cionarse que la novedad de los problemas es un incentivo adi-

cional para tomarlos en cuenta.

2.4. La coyuntura

En este capitulo, se han identificado tres elementos ba-
sicos que, junto a la influencia de los medios de comunica-
cidén, determinan la presencia de un tema en las primeras pla-
nas de los periddicos. Una crisis politica que ponga de mani-
fiesto un problema, un promotor comprometido con el tema, y
una opinidén piblica sensible ante la naturaleza de los asun-
tos son factores que contribuyen a la aparicidén de un tema.
En ausencia de alguno de estos elementos, las probabilidades
de que el asunto llame la atencidén se reducen significativa-
mente.

En el caso del federalismo, algunas observaciones ayudan
a fortalecer esta hipdétesis. Primero, los afiejos problemas
del arreglo federal eran los mismos antes y después del epi-

sodio poblano, y afectaban de la misma forma a Puebla, Tamau-

6 En el programa "Federalismo y Constitucién", Nexos TV, México, 12
de febrero de 1998.
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lipas, Coahuila o a otro estado cualquiera. Lo anterior mues-
tra que la sola presencia de problemas importantes no es ca-
paz de explicar completamente el proceso. Segundo, antes de
la promulgacidén de la "ley Bartlett", el gobernador Vicente
Fox —de Guanajuato— envid al Congreso local una ley con ca-
racteristicas similares a la de Puebla, y el asunto pasd casi
inadvertido. Si bien existen diferencias muy importantes, la
ley aprobada en Guanajuato permitia también un cierto control
del estado sobre los recursos municipales: el centro de 1la
controversia en el caso poblano. El1 hecho de que esta ley no
causara el mismo revuelo puede atribuirse a dos razones. Por
un lado, los incentivos para que el PAN encabezara la causa
municipalista no eran tan grandes como en el caso de Puebla,
dado el origen partidario del gobernador y la distribucidn
del voto y el gobierno municipal en Guanajuato. La recomposi-
cién de perdedores y ganadores con la combinacién de la LCF y
la "ley Fox" en ese estado no afectd los intereses panistas
de la forma en que lo hizo en Puebla. Y por el otro, las po-
siciones a favor de la autonomia municipal y de la soberania
estatal nunca entraron en abierta contradiccién, de manera
que diferentes actores pudieran disputarse la bandera federa-
lista.

Por Ultimo, no puede decirse que el asunto de los Copla-
dem —que fue el motivo de la controversia constitucional
promovida por el PAN ante la Suprema Corte de Justicia— ori-
gindé por si sdlo el conflicto. Los Copladem son parte del me-

canismo de planeacidén instaurado en el sexenio del presidente
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Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988). Desde entonces, con
ligeras modificaciones, estas instancias han cumplido la fun-
cidén de organizar el gasto descentralizado en estados y muni-
cipios. En el tiempo que ha pasado, nunca aparecidé el tema de
la autonomia municipal a raiz de una critica a la constitu-
cionalidad de los Copladem como 6rganos de autoridad interme-
dios entre el estado y los municipios.

Todo lo anterior revela que el asunto de la autonomia
municipal nunca fue el verdadero problema, sino los conflic-
tos politicos de coyuntura caracterizados por una pugna entre
dos de las fuerzas politicas mas importantes del pais por los

recursos provenientes de la Federacidn.

2.5. La desaparicién del tema

La atencidén prestada al tema disminuydé paulatinamente
conforme se estabilizdé la situacidédn. En primer término, la
crisis politica perdidé fuerza cuando, al analizar los efectos
reales de la ley, pudieron apreciarse las verdaderas dimen-
siones del problema. Por otra parte, al revelarse los prime-
ros estudios sobre la validez legal de la "ley Bartlett", la
presidn panista se redujo sensiblemente. Las posibilidades de
lograr la revocacidédn eran menores, con lo que los incentivos
de ese partido para seguir destinando tiempo y recursos al
tema disminuyeron también. Aun cuando se habia declarado que
"la ley tendra que rectificarse, cueste lo que cueste", re-

sultaba incierta la decisidén final de la controversia.
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Cabe sefialar que, en buena medida, los actores subordi-
naron el desarrollo del tema a un canal institucional: la Su-
prema Corte de Justicia. El gobernador Bartlett, por ejemplo,
declard que: "La resolucidédn que tome el mas alto tribunal se-
ra la que el gobierno y el Congreso aceptemos plenamente".”’
Una vez que el problema llegé a la Corte, la atencidén podia
dirigirse a otra parte. En buena medida, los tiempos del tema
fueron los tiempos del proceso legal. Por ello, conviene se-

flalar aqui el camino que siguid el asunto en el seno de la

SCJN.

-En febrero de 1998, 12 presidentes municipales panistas, re-
presentados por Diego Fernandez de Cevallos, presentaron una
controversia constitucional contra la "ley Bartlett", argu-
mentando uUnicamente la inconstitucionalidad de 1los O&rganos
intermedios de autoridad denominados "Copladem".’!

-Casi al mismo tiempo, otros tres municipios poblanos presen-
taron su controversia pidiendo la suspensidén del ordenamien-
to. El ministro Roberto Ortiz Mayagoitia negd la suspensidn.
-Por su parte, el ministro Salvador Aguirre Anguiano decretd,
el 3 de marzo de 1998, la suspensién temporal de la "Ley para
el Federalismo Hacendario del estado de Puebla" para los 12

municipios quejosos, hasta la conclusidén del juicio seguido

0 wA la presidencia, ain no hay precandidatos priistas, precisa

Bartlett", El Heraldo de México, 5 de marzo de 1998.

7l Ernesto Montero, "Presenta el PAN controversia contra ley hacen-
daria", El Nacional, 21 de febrero de 1998.
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contra la probable invasidén de atribuciones del gobernador en
la administracidén de los municipios.”

-El gobernador Bartlett y la Procuraduria General de la Repu-
blica acudieron al recurso de reclamacidn contra esta primera
decisién del ministro Aguirre.”?

-El 9 de junio, la SCJIN rectificd su decisidén y dejd sin
efecto la suspensidén, con lo que en adelante todos los muni-
cipios poblanos estarian obligados a respetar los mecanismos
de distribucidén sefialados en la "ley Bartlett".™

-Para el 13 de octubre de 1998, la decisidén de la Corte sobre
la controversia constitucional se mantenia pendiente, aunque

la "ley Bartlett" se aplicaba ya a todos los municipios del

estado.™

Mientras esto ocurria, otras instancias obtenian sus
conclusiones del caso y daban "carpetazo" al asunto. Por
ejemplo, la comisidén de gobernadores formada a raiz de 1la
propuesta del presidente Zedillo se pronuncidé a favor de que
ningin municipio perdiera recursos con la nueva férmula de
distribucidén federal. La Comisidn se pronuncié también a fa-

vor de la soberania estatal para legislar al respecto.’®

72 paniel Liz&rraga, "Frena la Corte a Bartlett", Reforma, 4 de mar-
zo de 1998.

3 Aurora Vega Gutiérrez, "Sin efecto, la querella de 12 alcaldes
panistas contra la ley Bartlett: SCJN", Crdénica, 10 de junio de 1998.

¥ Gerardo Reséndiz y Julio Martinez Rivera, "Rectifica la SCJIN: si
a la ley Bartlett", El Nacional, 10 de junio de 1998.

75 Miguel Castillo Chivez, "Para el PAN los Comicios Poblanos son la
Oportunidad para frenar a Bartlett", Excélsior, 14 de octubre de 1998.

76 Karla I. Gaitdn, "Gobernadores definen mecanismos para despoliti-
zar la aplicacién del ramo 33", El Nacional, 1 de marzo de 1998.
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En resumen, el tema se desarrolldé en dos etapas, la pri-
mera se caracterizd por una gran intensidad y expectaciédn,
mientras que en la segunda dominé la redundancia y la comple-
jidad. Esta redundancia contribuyd también a la desaparicidén
del tema, pues "hasta los simbolos mas poderosos pierden
atractivo cuando se les repite reiteradamente".’”” Es posible

que el efecto publicitario del conflicto entre el PAN y el

gobernador se haya agotado por falta de noticias llamativas.

2.6. Conclusidn

Para concluir este capitulo, puede decirse que las razo-
nes de los actores para impulsar el tema pueden relacionarse
© no con los problemas reales del federalismo. Aparentemente,
la competencia politica prevalece en una légica donde los te-
mas aparecen como consecuencia de la bisqueda del poder.

La dependencia estatal y municipal de los recursos fede-
rales y la insuficiente capacidad de estos gobiernos para
ejercer el gasto en éus localidades son, en efecto, problemas
afiejos y serios. Pero no hay razdén para suponer que esOs pro-
blemas llegaron al punto de hacerse intolerables para los ac-
tores del sistema politico, de manera que pudiera explicarse
la concentracién piblica en el tema del federalismo por esa
sola razdén. Fue necesaria la conjuncién de varios elementos

para darle visibilidad al tema. La crisis que antecedidé al

7 powns, art. cit., p. 154.
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resurgimiento del asunto fue mas de tipo politico que técni-
co, y tuvo su origen en la disputa por el control de los re-
cursos federales. Conviene resumir algunas observaciones que
refuerzan esta conclusidén. Resulta central el hecho de que el
gobierno estatal y los gobiernos municipales de las principa-
les ciudades de Puebla fueran de distintos partidos. Es muy
probable que la "ley Bartlett" resultara menos polémica si no
se hubiera interpretado como una estratagema del gobernador
para dirigir los recursos a municipios gobernados por su par-
tido o como una deliberada arbitrariedad para hacerse promo-
cién en la adelantada carrera presidencial. Por otra parte,
otros elementos contextuales pudieron influir en el desarro-
llo del tema, como su elevacidn a controversia constitucional
y el gran salto del tema del dominio de los especialistas al
interés de legisladores, funcionarios federales y locales,
gobernadores, medios de comunicacién y hasta el Presidente de
la Repiblica. Este salto fue posible por el encuentro directo
de las visiones sobre el tema y la pugna por la legitimidad
de las propias opiniones. En cualquier caso, lo que me inte-
resa destacar es que ninguno de estos elementos tiene que ver

con una evaluacidén desapasionada y objetiva de los problemas

del federalismo.
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3. EL FONDO BANCARIO DE PROTECCION AL AHORRO

Quiza el asunto mas difundido durante el gobierno de Ernesto
Zedillo sea el escandalo originado a partir de la revisidn,
iniciada en abril de 1998, de las operaciones realizadas por
el Fondo Bancario de Proteccidén al Ahorro (Fobaproa) en el
Congreso de la Unién. La cantidad de notas y articulos perio-
disticos al respecto es enorme. Es posible también que éste
sea el caso mas arido y el menos entendido del sexenio, pues
ademas de su complejidad técnica, la discusidn sobre el Foba-

proa permitid poner en entredicho la funcionalidad de una

buena parte de las instituciones politicas y econdémicas del

Estado. En efecto, este asunto evidencidé los problemas de co-

ordinacidén entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, asi co-

mo las consecuencias econdmicas del enfrentamiento, nunca an-
tes visto, entre una mayoria opositora en la Camara de Dipu-

tados y el Gobierno Federal, representado por sus principales

brazos econdmicos: la Secretaria de Hacienda, la Comisidén Na-

cional Bancaria y de Valores, el Banco de México y, por su-

puesto, el mismo Fobaproa. También la discusidén en torno al

Fondo dejdé ver las miltiples lagunas legales que, en materia

financiera, imperaban en el pais. Las deficiencias juridicas
permitieron una gran cantidad de irregularidades en el proce-
so de saneamiento de los bancos y las compras de cartera, lo

que puso al descubierto la debilidad crdnica del sistema ban-

cario y la necesidad de emprender reformas estructurales en
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lo referente al manejo de las politicas macroecondédmica, cam-
biaria y crediticia.

El 31 de marzo de 1998, el Ejecutivo sometidé a la consi-
deracidén del Congreso un paquete de reformas a diversas leyes
en donde se incluia la conversidn de los pasivos del Fobaproa
en deuda puiblica. Muy pronto, al conocerse la magnitud de la
cuenta y su significado en términos del impacto sobre el en-
deudamiento general del pais, los diputados de oposicidn
acordaron suspender la aprobacidén de la iniciativa hasta te-
ner una evaluacidén adecuada de las operaciones del Fondo.’® En
ese momento iniciaron debates, regateos de informacidén, acu-
saciones mutuas entre dirigentes politicos y funcionarios
del gobierno, analisis de especialistas y auditorias extran-
jeras que se extenderian hasta bien entrado 1999. Los puntos
mas algidos de la discusidn tuvieron lugar durante los Glti-
mos meses de 1998, cuando la aprobacidén del Fobaproa se suje-
té a la negociacidén politica en la Camara de Diputados, y a
la revisidén "al vapor" de las reformas en la Camara de Sena-
dores.

La presencia en los diarios de los problemas financieros
de los bancos y de los rescates y saneamientos fue practica-
mente inexistente antes de 1998. Dada la naturaleza técnica
del problema, sblo los interesados, bancos y entidades econd-
micas del gobierno, poseian informacién sobre el tema. Difi-

cilmente estaba previsto, en las agendas gubernamentales,

78 galvador Garcia Soto, "PAN y PRD condicionan el andlisis de ini-
ciativas financieras", La Crdénica de Hoy, 21 de abril de 1998.
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dedicar tanto tiempo y recursos politicos al tema del rescate
bancario. Se sabia que otros paises habian pasado por proce-
sos similares de intervencidén, pero no existia interés en
despertar la curiosidad piblica en el problema, a la luz de
la gran cantidad de recursos comprometidos. Por su parte, los
banqueros habian podido salvar de la quiebra sus institucio-
nes como resultado de la inyeccidén de recursos publicos, por
lo que no estaban interesados en desatar una discusidn que
pudiera afectar sus intereses econdémicos. No obstante, ni la
apelacidn a la crisis econdmica de 1995 o a los procesos de
rescate llevados a cabo en otros paises evitd el escandalo.
La informacién se extendidé a manos de los periodistas y par-
tidos de oposicidén, de manera que para finales de 1998 casi
todo mundo tenia una opinidén al respecto. La discusidén empezd
a disminuir con la creacidén, en 1999, del Instituto de Pro-
teccidén al Ahorro Bancario, que sustituydé al Fobaproa en sus
funciones de intervencidén bancaria, y con el informe del au-
ditor canadiense Michael Mackey, en julio de 1999. Finalmen-
te, los pagarés extendidos a los bancos por el gobierno fede-
ral, por medio del Banco de México, no se incorporaron a la
deuda publica, aunque si se disefi® un mecanismo para mejorar
los plazos de sus vencimientos y reducir los intereses con
cargo al fisco.

Dado su significado para el desarrollo de la economia en
los prdéximos afios, asi como sus implicaciones instituciona-

les, es muy probable que el Fobaproa, ademds de las transfor-
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maciones en el terreno politico, se convierta en uno de 1los

signos distintivos de este sexenio.

3.1. El crecimiento de la cartera vencida y crisis del siste-

ma bancario

¢cPor qué tuvo que enfrentar el pais el costo del Fobaproa?
Las explicaciones son diversas y, como es de esperarse, va-
rian en funcidén del actor que las ofrece. Sin embargo, es po-
sible mencionar los principales problemas que obligaron a
iniciar los programas de rescate, al margen de la operacidn
especifica de los mecanismos gubernamentales.

La bonanza y el optimismo generados en materia financie-
ra durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari (1988-
1994) permitieron una expansidn inusitada del crédito a par-
tir de 1989. Los capitales extranjeros fluian al pais, lo que
significé un aumento significativo del consumo y el creci-
miento de las deudas de los particulares con los bancos. Una
caracteristica de esta situacién fue que el consumo se con-
centrd en bienes no duraderos, en detrimento de las inversio-
nes a largo plazo dirigidas a fortalecer la planta productiva

del pais. La expansidén del crédito

puso de manifiesto tanto la ausencia de un sistema de
regulacidén y supervisidén bancaria adecuado, como la fal-

ta de experiencia en el otorgamiento de préstamos por
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parte de los bancos, después de tantos afios sujetos a
fuertes controles.”

En realidad, la razdn econdmica mas importante del Foba-
proa fue precisamente el otorgamiento de créditos de baja ca-
lidad, sin garantias o con garantias muy deterioradas. Al
presentarse la crisis de 1995, la devaluacidén del peso y las
altas tasas de interés afectaron severamente el valor de las
carteras de los bancos; pues los indices de morosidad comen-
zaron a aumentar y muchos de los activos de los bancos, los
que se habian extendido sin garantias, se volvieron incobra-
bles. La cartera vencida de la mayoria de los bancos superaba
su capital, por lo que era probable enfrentar serios proble-
mas de liquidez en caso de que los ahorradores se presentaran
de golpe a reclamar sus depdsitos.$0

Ademds de esto, una vez iniciada la crisis se presentd
un déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos del
orden de 30 mil millones de ddlares al afio, mientras que deu-
das del gobierno y del sector privado denominadas en ddlares
debian pagarse en un plazo muy corto. La caida del ingreso de

la poblacidén y la salida de capitales del pais completaron el

9 secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, Fobaproa. La verdadera
historia, México, SHCP, 1998, p. 12.

80 para el caso de las economias asiiticas, Eugenio Anguiano sefiala
algunos paralelismos con México: "La afluencia de inversiones extranje-
ras, directa o en cartera, permitié a los bancos y a otros intermediarios
financieros domésticos multiplicar sus actividades crediticias sin contar
siempre con un sustento sélido; pronto dieron lugar a una burbuja especu-
lativa..." ("La crisis en Asia: impacto y lecciones para México", en Ga-

briel Székely (coord.), Fobaproa e IPAB: el acuerdo que no debidé ser, Mé-
xico, Océano, 1999, pp. 169).
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panorama de incertidumbre y riesgo que exigia la inyeccidn de
recursos piblicos al sistema bancario.$!

Ante esta situacidén, el gobierno mexicano inicid las
operaciones de capitalizacidén y saneamiento de las institu-
ciones bancarias, argumentando que la viabilidad del sistema
productivo obligaba a tomar medidas drasticas e inmediatas.
El principal instrumento utilizado por el gobierno fue la
emisién de pagarés, mismos que intercambiaron con los bancos
por montos considerables de cartera vencida, de manera que
los depdsitos pudieran quedar completamente respaldados. Los
pagarés ofrecian rendimientos superiores a la tasa regular de
CETES, y tenian vencimientos a cinco y siete afios mayorita-
riamente.

La revelacidén del costo fiscal que el Fobaproa transfe-
ria a los contribuyentes fue el principal motor del tema del
rescate bancario; al menos, el que le dio mayor visibilidad.
Los programas de rescate habian comprometido mas de 552 mil
millones de pesos en pagarés, lo que significaba, segin datos
de la Secretaria de Hacienda, que la deuda interna pasaria
del 27.9% al 42.2% con respecto al Producto Interno Bruto.$
Los funcionarios del gobierno federal urgieron a los diputa-

dos para aprobar la conversidén de la deuda "contingente" a

81 gecretaria de Hacienda y Crédito Piblico, op. cit., pp. 14-17.

82 rbid., p. 56. De los 112 mil millones de délares como valor total
de la banca mexicana, se habian destinado mds de 60 mil millones a su
rescate, 55% de su valor (Marcelo Ebrard Casaubon, "Fobaproa: la oportu-
nidad perdida", en Székely, op. cit., p. 39). En el transcurso de los me-
ses, la cifra se ha venido actualizando de manera dramdtica. El titular
del IPAB, Vicente Corta, anuncidé el viernes 3 de septiembre de 1999 que
el costo fiscal del rescate ascendia a 873 mil millones de pesos.
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deuda publica directa, pues los costos por concepto de inte-
reses y la rigidez de los pagarés provocaban que la deuda se
incrementara a una gran velocidad.

De esta forma, el disparo de uno de los indicadores mas
importantes de la salud de las finanzas pilblicas, como es la

deuda interna, sumado a las advertencias de Hacienda en el

sentido de tener el tiempo en contra, generd una conciencia
entre- los principales actores de que el tiempo estaba pasando
y de que era necesario hacer algo rapidamente. Se requeria
saber si lo que proponia el Ejecutivo era realmente indispen-
sable, si los programas de rescate se justificaban y sobre

todo, si existia alguna manera de eliminar o reducir el costo

fiscal para los contribuyentes.

3.2. La oposicién en el Congreso

La crisis del sistema bancario en México no tiene prece-
dentes, ni en lo referente al monto de recursos publicos in-
volucrados ni en cuanto a la cantidad de irregularidades re-
gistradas en una sola entidad gubernamental. No obstante, la
nueva correlacién de fuerzas politicas en el Congreso de la
Unidén habria de sefialar el camino del Fobaproa como asunto de
maximo interés nacional. En efecto, parece evidente que fue
la actuaciédn conjunta de los principales partidos de oposi-
cidén, el PAN y el PRD, su coincidencia de visiones en diver-
sos aspectos y, sobre todo, su cardcter de mayoria en el Con-

greso, lo que permitid que el asunto del Fobaproa escalara
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hasta dimensiones pocas veces vistas. El tema necesitd de
promotores para trascender los espacios de discusidén interna
en la Secretaria de Hacienda, y fueron los legisladores de
oposicidén quienes magnificaron la dimensidén de las iniciati-
vas que del Ejecutivo Federal.

El punto de partida de las disputas fue la propuesta del
presidente para convertir la deuda "contingente" en deuda pu-

blica directa, propuesta incluida en el articulo 4 transito-

rio del articulo 2 de la Iniciativa de Decreto por el que se
expiden la Ley Federal del Fondo de Garantia de Depdésitos y

la Ley de la Comisidén para la Recuperacién de Bienes, presen-

tada a los secretarios de la Camara de Diputados el 31 de

marzo de 1998. El texto dice

Las obligaciones contraidas por el Fondo Bancario de
Proteccidén al Ahorro y el Fondo de Apoyo al Mercado de
Valores, que cuenten con el aval o la responsabilidad
solidaria del Gobierno Federal, asi como los compromisos
adquiridos por el Fondo Bancario de Proteccidén al Aho-
rro, y las obligaciones de las instituciones de banca
maltiple intervenidas por la Comisidén Nacional Bancaria
y de Valores [...], pasardn a formar parte de la deuda
publica directa del Gobierno Federal. La consolidacién
de estos pasivos serd por un monto de 552,300'000,000.00
de pesos [...], fecha valor 28 de febrero de 1998, y de-
bera formalizarse, junto con sus accesorios, a mas tar-
dar el 31 de diciembre de 1998.%

83 presidencia de la Repiiblica, Iniciativa de Decreto por el que se
expiden la Ley Federal del Fondo de Garantia de Depésitos y la Ley de la
Comisién para la Recuperacién de Bienes, y se reforma, adicionan o dero-
gan diversas disposiciones de las Leyes del Banco de México, de Institu-
ciones de Crédito, del Mercado de Valores, para Regular las Agrupaciones
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En ese momento, algunos diputados manifestaron sus dudas
sobre la conveniencia de aprobar las reformas sin examinar
cuidadosamente las operaciones del Fobaproa. Se comenzd a ge-
nerar informacidén sobre el significado del incremento de 1la
deuda y se formularon las inevitables comparaciones con otros
rubros del gasto piblico para mostrar la "monstruosidad" del
Fondo. Pero mds que el costo fiscal del rescate, lo que esti-
muld a la oposicidn para abanderar la defensa de los contri-
buyentes fueron las miltiples irregularidades del proceso y
lo que se interpretd como una gran discrecionalidad del Eje-
cutivo para disponer de los destinos econémicos del pais sin
consultar a la representacidn popular.

En primer lugar, se alegd que el Ejecutivo, al contratar
deuda sin previa consulta al Congreso, habia violentado el
articulo 73 constitucional que faculta a las Camaras para co-
nocer y aprobar los empréstitos sobre el crédito de la na-
cidén. El caracter que adquiridé el asunto como un conflicto
entre poderes contribuyé a amplificar el problema de manera
significativa.

En segundo lugar, y luego de una intensa pugna por la
informacidén, los diputados cuestionaron los métodos y la ope-
racidén especifica del rescate al analizar sus diferentes ru-
bros y descubrir datos significativos. Por ejemplo, en contra

del argumento gubernamental de haber actuado para proteger a

Financieras y General de Deuda Piublica, 31 de marzo de 1998,

p. 48. El
énfasis es mio.
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los ahorradores, se descubrid que aproximadamente 40% del
costo total del programa cubria Unicamente 550 grandes crédi-
tos. Ademds, se habian otorgado 204 créditos de mas de 20 mi-
llones de pesos sin ninguna garantia.® Por otra parte, de las
trece intervenciones realizadas a los bancos después de su
reprivatizacidén, no se habia decretado ni una sola quiebra.?®
No puede soslayarse la presencia de operaciones fraudulentas
que dieron al asunto una presencia escandalosa en los medios
de comunicacién. E1 diputado independiente Marcelo Ebrard
captd el clima de enojo entre los diputados de oposicidén de-

bido a las miltiples irregularidades registradas en las ope-

raciones del Fondo.

Aunque el Fobaproa tenia el mandato autoimpuesto de ex-
cluir de cualquier género de proteccidén a los créditos
irregulares, ilicitos o de mala fe, asi como a las obli-
gaciones subordinadas, todos entraron por la puerta de
la generosidad gubernamental. Créditos sin garantias,
irregulares, relacionados para la adquisicidn de 1los
propios bancos con garantia accionaria, créditos para
campafias politico-electorales del PRI, créditos inter-
bancarios y cruzados para operaciones poco claras [...]:
todo entrd al torrente del costo fiscal, es decir, a pa-
gar por el contribuyente.36

Debe destacarse que los forcejeos, los debates y las ne-

gociaciones estuvieron dominados por las dirigencias naciona-

8 Ebrard, art. cit. p. 38.
85 rbid., p. 40.
8 rpbid., p. 44.
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les de los principales partidos politicos, lo que brinddé a
los actores incentivos electorales adicionales para hacer del
Fobaproa un gran escandalo. En particular el PRD realizd, el
30 de agosto de 1998, una consulta para conocer la opinidn
piblica sobre el Fobaproa. El manejo de las preguntas permi-
tid que 95.42% de casi 3.5 millones de ciudadanos se pronun-
ciara a favor de la propuesta perredista de no convertir en
deuda piblica los pasivos del Fondo.?¥

Por su parte, el Partido Accidén Nacional culpé al go-
bierno de la crisis bancaria, considerd inaceptable la ini-
ciativa gubernamental y propuso que los bancos y deudores do-
losos asumieran el maximo costo de la recuperacidén de crédi-
tos.® De igual modo, su postura se radicalizé al exigir la
renuncia del gobernador del Banco de México, Guillermo Ortiz,
y del presidente de la Comisidén Nacional Bancaria y de Valo-
res, Eduardo Fernandez. Exigir responsabilidades a estos fun-
cionarios era la condicidén panista para negociar con el PRI
la aprobacién del paquete econdmico.?’?

En suma, la posicidén que guardaba en la Camara de Dipu-
tados le permitidé a la oposicidén aprovechar el asunto del
Fobaproa para poner en evidencia los errores gubernamentales,
aunque no se disefio una estrategia conjunta mas allad de los

primeros dias de abril. En opinién de Adolfo Aguilar Zinser,

87 Adriana Castillo Romédn, "Ain no concluye PRD el cdémputo de su
consulta", El Nacional, 1 de septiembre de 1998.

88 Antonio Arellano Caracas, "Que bancos y deudores dolosos asuman
costos del Fobaproa: PAN", La Crdénica de Hoy, 21 de agosto de 1998.

8 rFabiola Guarneros y Jorge Teherdn, "Garantiza PAN a sus diputados
salida de Ortiz", El Universal, 12 de noviembre de 1998.
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las estrategias partidistas se caracterizaron por su aisla-

miento y falta de cooperacién,

La oposicidén no se preocupd sinceramente por lograr jun-
ta una postura de fuerza para fijar al gobierno sus con-
diciones, su agenda y el nivel de interlocucidén para ne-
gociar. Buscando ante todo dividendos electorales [...],
los partidos de oposicidén hicieron de su respectivo re-
chazo a la propuesta presidencial respecto al Fobaproa,
un asunto estrictamente partidista [...], un instrumento
de propaganda para adjudicarse, cada cual, el liderazgo

de la propuesta ciudadana contra la corrupcidn y los
abusos del gobierno.%

No obstante, el papel desempeifiado por los partidos y los

legisladores de oposicidén hicieron del caso Fobaproa uno de

los mas importantes del sexenio. Ellos se encargaron de di-

fundir la informacidén, de presentar los aspectos mas llamati-

vos del tema y de abrir la discusidén en torno a los compromi-

SOs

anos.

fiscales que deberian pagarse durante los siguientes

Para inicios de diciembre estaba claro que si bien no se
habian conseguido todavia los objetivos puesto que se
tenia un acceso parcial y limitado a la informacidn, se

habia logrado abrir el debate puablico e impedir una
aprobacién al vapor. La Camara opositora [...] habia po-

dido abrir el debate y modificar los designios del pre-

sidente. Por primera vez en décadas el ejecutivo tendria

% vpLa negociacién del Fobaproa", en Székely, op. cit., p. 84.
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que cambiar su propuesta: se habian creado las condicio-

nes para abrir paso a una salida diferente al problema.®

El papel de las fuerzas politicas opositoras fue funda-
mental en el proceso que se estudia, pues encabezaron una am-
plia coalicidén de intereses a favor de la revisidn, evalua-
cién y determinacién de responsabilidades en el caso Foba-
proa. De igual modo, su posicidén mayoritaria en la Camara de
diputados fue indispensable, pues el desarrollo del caso, ca-
be esperar, habria sido muy distinto de haberse presentado

dos afios antes, cuando el PRI aun contaba con la mayoria en

ese Organo legislativo.

3.3. El largo enfrentamiento

Los argumentos utilizados por el gobierno y por los
principales partidos opositores presentaron posiciones extre-
mas y el enfrentamiento tuvo siempre el semblante del escan-
dalo. La actuacidén de la clase gobernante se sometidé a un

juicio que partia de la necesidad de conocer el monto de los

recursos destinados a cada banco, la justificacién de salvar

instituciones que quebraron por hacer operaciones arriesgadas

e incluso indebidas, y la responsabilidad que tuvieron los

agentes econdémicos en la crisis financiera.®

91 Ebrard, art. cit., p. 60. El énfasis es mio.

92 Ricardo Pascoe Pierce, "Fobaproa: decisiones autoritarias, resis-
tencia republicana", en Guillermo Farber (coord.), Fobaproa. La Bomba de
Tiempo, México, Times Editores, 1998, p. 51.
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El rescate financiero fue interpretado por una buena
parte de la opinién piblica como una monstruosa estrata-
gema financiera, no para salvar al pais ni a los ahorra-
dores, y menos a los millones de pequefios y medianos
deudores de la banca, sino para apoyar a banqueros y em-
presarios ricos. [...] Quedd asi la impresidén publica
mads o menos generalizada de que el manejo del Fobaproa
obedecia a una politica de rescate financiero intrinse-

camente injusta y, en el caso de muchos créditos, espe-
cificamente corrupta.?®

En esas condiciones, el gobierno no tuvo mids remedio que
defender sus posturas, argumentando que "el costo fiscal es
resultado de la crisis, no de las acciones realizadas por las
autoridades para apoyar al sistema financiero",% y que el ca-
mino que se habia tomado era la opcidn menos onerosa para
rescatar a los banéos. Asi se expresd en el texto de la ini-

ciativa enviada al Congreso en el mes de marzo,

Ante el deterioro de los activos de las instituciones de
crédito, el Gobierno decididé actuar con prontitud y asu-
mir los costos econdmicos y politicos de salvaguardar el
ahorro de los mexicanos y el colapso del sistema finan-
ciero. Ello bajo la clara visidén que de no haber actuado
habriamos enfrentado un retiro masivo de depdsitos, 1la
insolvencia de la mayor parte de la banca y la pérdida
del patrimonio de los ahorradores.%

9 Aguilar Zinser, art. cit. p. 79.
94 secretaria de Hacienda y Crédito Puiblico, op. cit., p. 61.

95 presidencia de la Repiblica, op. cit., p. I. Por su parte, el
director general del Fobaproa, Javier Arrigunaga, afirmé el 18 de junio
de 1998 que: "El apoyo al sistema financiero no se otorgé como un fin en
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Nadie dudaba que habia sido necesario inyectar recursos
al sistema bancario. La experiencia internacional y las mis-
mas discusiones intermnas arrojaban esa conclusidén. El1 reto
que se le formulaba al gobierno consistia en responder si esa
intervencidén piblica habia sido excesiva, viciada o fraudu-
lenta. En buena medida, las crisis bancarias son inevitables,
el problema es cémo se las enfrenta y a qué costo se las pue-
de superar.

En la arena se enfrentaron dos argumentos que hicieron
del Fobaproa un tépico de analisis fundamental: por un lado,
el razonamiento opositor era que se habian favorecido muy po-
cos banqueros amigos del gobierno, mientras se comprometia a
los contribuyentes a pagar durante cerca de 30 afios los erro-
res de la supervisidén bancaria y de los desfalcos millona-
rios. Por el otro, el gobierno argiia que con la puesta en
practica de los programas de rescate se habia logrado eludir
las consecuencias sobre el aparato productivo del pais, evi-
tando asi afios de recesién econdmica y de desempleoc masivo.

Pocos episodios han sido tan polémicos como el Fobaproa.
El desarrollo del tema tocd puntos sensibles de la nueva con-
figuracién del sistema politico mexicano, y puso al descu-
bierto lagunas institucionales y juridicas que extendieron el

conflicto por mucho tiempo. Por ejemplo, la ausencia de un

si mismo, sino como un medio para reducir el dafio de las crisis sobre el
aparato productivo y la poblacién en su conjunto ("Banca: El Fobaproa no

se pensd como un rescate gratuito: Javier Arrigunaga", El1 Heraldo de Mé-
xico, 19 de junio de 1998).
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mecanismo previo de coordinacidén entre los Poderes Legislati-
vo y Ejecutivo se tradujo en que el costo fiscal del rescate
se elevara inconteniblemente debido a los altos intereses que
devengaban los pagarés en posesidén de los bancos. Este vacio
institucional se manifestdé en los miltiples problemas de la
negociacidén y la definicidén de atribuciones entre ambos pode-
res, que no pudieron resolverse en el corto plazo.

Por Gltimo, las miltiples aristas del problema permitie-
ron el involucramiento de diversos actores, quienes vieron
desde sus propias trincheras el final de las discusiones en

la Camara de diputados.

3.4. La confluencia de los factores

Al igual que en el caso de la Ley Bartlett, es posible
que los elementos mencionados hayan interactuado para dar al
Fobaproa el caracter de prioridad nacional durante varios me-
ses. Me interesa destacar que diversas circunstancias tienen
que reunirse para dar paso a la aparicién de un tema. Por
ejemplo, aun cuando el costo fiscal del Fobaproa representaba
duplicar la deuda interna del pais, parece dificil que el
asunto alcanzara las proporciones que logrdé de no haber exis-
tido en la Camara de diputados una mayoria opositora cons-
ciente de su poder para frenar las politicas econdmicas del
presidente. Prueba de ello es que la aparicidén del tema del
rescate bancario no acontecid sino hasta después de las elec-

ciones federales de 1997.
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Por otra parte, otros elementos de la coyuntura politica
brindan el momento oportuno para la aparicidén de un tema. El
elevado costo fiscal representaba la ocasidén perfecta para
que los partidos opositores se lanzaran con todo para desle-
gitimar el modelo econdmico del gobierno de cuyo interior

aparecia el Fobaproa como un subproducto perverso. En opinidn

de Carlos Elizondo Mayer-Serra,

Por si mismo, este monto [el costo fiscal]l] no explica
toda la resonancia politica del Fobaproa. El costo del
rescate esta ahi aunque no se reconozca. La importancia
politica de este tema en buena medida se explica por las
sospechas de corrupcidén y abuso detrdas del rescate
[...]. Lo que vuelve aun mas atractivo politicamente Fo-
baproa para la oposicidén y tan dificil para el gobierno
es que vulnera la legitimidad de los funcionarios publi-
cos en su aspecto medular: su conocimiento técnico. Las
crisis bancarias, lo dicen los expertos econdmicos, son
caras. Incluso la nuestra estia saliendo menos cara que
otras. Sin embargo, se suponia que estas crisis no po-

dian pasar en un pais gobernado por un "dream team" de
economistas.%

Conviene destacar la oposicidén decidida de algunos pe-
riodistas y medios de comunicacidén al Fobaproa. Su participa-
cidén dio al asunto el tono escandaloso que lo caracterizd, y

contribuyd a convertirlo en una preocupacidén piblica funda-

mental.

9% w:FPobaproa para rato?", Reforma, 21 de agosto de 1998.
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3.5. El1 agotamiento

Luego de un largo y desgastante proceso de acusaciones
mutuas, el 12 de diciembre de 1998, el PAN y el PRI aproba-
ron, por 316 votos a favor y 158 en contra, la formacion del
Instituto de Proteccidén al Ahorro Bancario (IPAB), que susti-
tuyé al Fobaproa en sus funciones basicas de prevencidén de
riesgos financieros. @} PAN desistid de su exigencia de hacer
renunciar a los funcionarios Ortiz y Ferndndez, a cambidé de
impedir la conversidén inmediata de los pagarés en deuda di-
recta. En la Camara de Senadores, el paquete de reformas se
aprobdé practicamente de un dia para otro, por lo que escasa-
mente hubo tiempo para leer el documento.

El IPAB, seglin el ordenamiento que le da origen, debera
ser aprovisionado con recursos piblicos asignados cada afio en
el Presupuesto de Egresos de la Federacidn, situacidén que no
exime a los contribuyentes de la obligacién de cubrir los pa-
sivos del Fobaproa. Lo Unico que se modificd, finalmente, fue
el mecanismo para hacerlo. La sensacidén de urgencia comenzd a
disminuir cuando el Congreso respaldd los pagarés del Foba-
proa (sin la participacién del PRD) y se establecieron medi-
das para prevenir desfalcos millonarios en el futuro, como la
instauracién del 1limite del seguro de depdésitos bancarios

hasta un maximo de un milldén de pesos.

97 Wilbert Torre, "Le dan el si a Fobaproa", Reforma, 13 de diciem-
bre de 1998. Cabe mencionar que, para efectos practicos, la mayor parte
del costo del Fobaproa queddé incorporado a la deuda publica.
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Por otra parte, la finalizacidén de las auditorias encar-
gadas por el Congreso de la Unidén a Michael Mackey no arrojd,
como muchos esperaban, resultados desastrosos en cuanto al
manejo de los bancos,?” por lo que no se emprendieron acciones
legales adicionales a los procesos seguidos contra tres ex-
presidentes de consejo de administracién bancaria: Angel Isi-
doro Rodriguez, Jorge Lankenau y Carlos Cabal Peniche.

Ciertamente, el ngblema del costo fiscal seguia presen-
te; de hecho, se incrementaba todos los dias. No obstante,
ello no fue obstaculo para que el tema se volviera esencial-
mente aburrido, carente de acontecimientos nuevos que reavi-
varan su presencia o de elementos aprovechables en términos
propagandisticos.

Luego de haber explotado al maximo el asunto como ins-
trumento de deslegitimacidén contra el gobierno, el PAN dejd
de encontrar redituable mantener el clima de encono y la re-
ticencia a la cooperacién, lo que bastd para iniciar las ne-
gociaciones con la fraccidén priista. Continuar con la actitud
de enfrentamiento, como lo hizo el PRD, se presentaba ante
los ojos panistas como una falta de voluntad irresponsable
para concertar soluciones al problema, lo cual podria haber
sido politicamente costoso.

Después de tanto tiempo, otros temas reclamaban ya la
atencién de los legisladores y del publico en general, como

la llamada "reforma fiscal integral". Las negociaciones entre

98 Adolfo Ortega, Marcela Ojeda y Edgar Rivera, "Se defienden del
Informe", Reforma, 22 de julio de 1999.
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el PAN y el gobierno dieron una salida institucional al con-

flicto que dotaba de una nueva legitimidad a la solucién al-

canzada, con lo que los ejes de la polarizacidédn comenzaron a

perder fuerza. Todo junto configurdé una situacién que arrin-
cond el asunto del Fobaproa, posiblemente cuando el costo

fiscal, en términos generales, habia alcanzado su maximo ni-

vel.

3.6. Conclusién

El tema del Fobaproa es uno de los mas dificiles de ana-
lizar. La gran variedad de intereses afectados, la compleji-
dad técnica del problema, los problemas financieros reales

del sistema bancario, entre otras cosas, hacen muy complicado

evaluar objetivamente las opciones o responsabilidades de ca-
da uno de los actores. Sin embargo, si es posible distinguir
en él las pautas que conducen la aparicidén de un tema en el
espacio piblico. Quizad en este caso esas pautas se manifies-
ten de manera mas pronunciada. Los problemas financieros del
sistema bancario, el disparo de los indicadores de la deuda
piblica, la promocidén decidida de las principales fuerzas de
oposicidén, y el caracter escandaloso y polémico del tema, se
unieron en una coyuntura que definidé la presencia del tema en
los medios por alrededor de dos afios. No sobra decir que la
situacién de debilidad del sistema bancario no mejordé signi-
ficativamente después de los alborotos y debates en la Camara

de Diputados, por lo que es probable que el tema vuelva a
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surgir en el futuro como resultado del empuje de los proble-

mas econdmicos del pais.
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4. LA REFORMA FISCAL PARA 1999

El objetivo de este capitulo es presentar la coyuntura poli-
tica que facilitd el surgimiento del tema de la reforma fis-
cal en 1999. Para ello, se ha analizado la construccidn del
tema a partir de la revisidén de la prensa capitalina durante
las tres primeras semanas del afio. Las posturas de los acto-
res y las manifestaciones mas claras del conflicto se obser-
van en este periodo, justo después de la aprobacién -por par-
te del primer Congreso de mayoria no priista- del paquete de
medidas fiscales propuesto por el Ejecutivo federal. Después
de la tercera semana de enero, la guerra de declaraciones
disminuyd su intensidad, probablemente a la espera de 1los
cambios fiscales prometidos por los legisladores para el pe-
riodo de sesiones siguiente.

Como es sabido, el propdsito de consolidar la reforma
fiscal ha permanecido latente por lo menos desde finales del
decenio de 1970. El1 contexto de bajo crecimiento econdmico,
la tensidén existente entre recaudacién y eficiencia en el
sistema tributario, las condiciones generales de la economia
(como la existencia de un gran sector informal y la enorme
concentracién de la riqueza) y los objetivos de gasto e in-
greso del gobierno federal hacen técnicamente imposible avan-
zar de prisa en el mejoramiento global de ese sistema. Los
margenes de maniobra son muy estrechos. No obstante, cada afio
se renueva el debate en torno a la reforma, resaltando las

denuncias, por parte del sector empresarial, de la escasa vo-
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luntad politica del gobierno para llevar a cabo los cambios
necesarios en la legislacién fiscal.® En lo que va del pre-
sente sexenio, el conflicto mas pronunciado tuvo lugar a
principios de 1999. La atmésfera de esos dias se llend de
acusaciones enardecidas y el encabezado "reforma fiscal inte-
gral" aparecidé en las primeras planas de la mayoria de los
peridédicos capitalinos. La atencidén de los protagonistas, el
sector empresarial y la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico, se concentrd en la defensa de sus posturas y en la
presentacidn piblica de sus mejores razones.

En este sexenio, la intencidén de llevar a cabo una re-
forma tributaria se expresdé por vez primera en el Plan Na-

cional de Desarrollo 1995-2000, en el rubro de la promocidn

del ahorro como base primordial del crecimiento econdémico:

Es urgente una reforma tributaria orientada a fortalecer el
ahorro privado, sin descuidar la consolidacién del ahorro pi-
blico. Se trata de adoptar un sistema tributario que fomente
el ahorro familiar y la reinversidén de utilidades en las em-
presas. Un sistema tributario sencillo, en que el cumplimien-
to de las obligaciones no estorbe el desempefio eficiente de
la actividad productiva, todo ello en un marco conducente a

una mayor equidad.'®

99 En términos generales, hay un acuerdo entre los principales invo-
lucrados en la cuestidén respecto a los objetivos econémicos de una refor-
ma tributaria: 1) fortalecer la base de contribuyentes, 2) disminuir las
tasas impositivas generales y 3) simplificar y hacer eficiente el sistema
tributario en su papel de promotor del crecimiento.

100 poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000,
p. 139.
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Claramente, la reforma fiscal fue un objetivo presente
en los programas gubernamentales desde 1994. No obstante, y

aun cuando se admitia la urgencia del problema, en los prime-
ros afios del sexenio ni la Secretaria de Hacienda ni el Con-
greso propusieron cambios significativos que apuntaran al
fortalecimiento y la simplificacidén del sistema fiscal. Por
su parte, el sector empresarial no habia conseguido que las
autoridades hacendarias tomaran en cuenta su propuesta de
disminuir la tasa general del Impuesto sobre la Renta para
personas morales como un estimulo para la inversidén privada.
La relacidén entre el gobierno y el sector privado estuvo do-
minada en ese periodo por otros temas, entre los cuales des-
tacaban la estabilizacidén de la crisis de 1995, la libre flo-
tacién del peso y los lineamientos del modelo econdémico gene-
ral que seguiria el gobierno federal. Mientras tanto, eran
pocas las voces que destacaban la necesidad de retomar el te-
ma de la reforma, aun cuando el sistema tributario habia ve-
nido deteriorandose continuamente. Aparentemente, los empre-
sarios se conformaban con el compromiso expresado en el Pla-
nade respecto a que la politica fiscal premiaria el esfuerzo
productivo de las industrias y no constituiria un obstéculo

para su progreso.
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4.1. La complejidad del sistema tributario y la crisis del

petrdéleo

Ya en 1995, los especialistas y el gobierno reconocian
el caracter distorsionador y la complejidad del sistema fis-
cal mexicano. Para el gobierno entrante, el sistema tributa-
rio debia evitar "que los impuestos se conviertan en obstacu-
lo para la actividad econdmica y para la generacién de em-
pleos productivos y bien remunerados",!?! tal como se estable-
cid en la declaracidén de objetivos del Poder Ejecutivo Fede-
ral.

Durante los primeros afios del sexenio, el enojo e incon-
formidad de los contribuyentes se extendidé a lo largo del pa-
is. Aunque el blanco principal de los reclamos era el nivel
general de recaudacidén, también se dirigieron contra la ini-
quidad e injusticia del sistema fiscal en su conjunto.!? Por
su parte, los especialistas destacaron el crecimiento insufi-
ciente de la economia, por lo que se sugiridé modificar las
leyes tributarias para crear incentivos a la produccién y es-
timular el desarrollo econdmico.

En otro frente, se habia hecho piblica la idea de que el

sistema era muy complejo, lo que se reflejaba en el ingreso

personal y en tremendas desigualdades en el trato fiscal a

0l roc. cit.

12 Quizad el indicador mds revelador de los problemas de justicia
del sistema tributario sea la proporcién de contribuyentes con respecto a

la poblacién total del pais. Aproximadamente 10% de la poblacidén soporta
la totalidad de la carga fiscal.
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los causantes. El1 aumento de las exenciones y ventajas habia
terminado por enmaraifiar formidablemente el sistema. A estos
problemas se agregaron los casos de fraude y evasidén fiscales
de personajes conocidos, como el boxeador Julio César Chavez
y el duerio de El1 Universal, Juan Ortiz Eoly. Se escucharon
voces que asociaban el crecimiento en la tasa de defraudacidn
a las lagunas y vaguedades existentes en el sistema fiscal.

En este contexto, muchos partidarios de la reforma re-
cordaron los objetivos centrales que debe perseguir todo ré-
gimen fiscal. Se debia procurar la ampliacidén de la base de
contribuyentes y de las actividades sujetas a imposicidén, al
tiempo que se reducian las tasas y se eliminaban los privile-
gios fiscales. Diversas opiniones destacaron la urgencia de
simplificar el sistema, asi como de hacerlo mas justo y efi-
ciente. En cualquier caso, y con independencia de las dife-
rentes concepciones de los problemas, habia una conciencia
extendida de que el pais enfrentaba una gran cantidad de pro-
blemas fiscales serios.

Ademas de los fraudes y las deficiencias técnicas que el
sistema habia acumulado durante décadas, hubo otro factor que
puso en evidencia la debilidad de la politica fiscal durante
el gobierno de Ernesto Zedillo. Indudablemente, la caida de
los precios internacionales del petrdleo fue el acicate de
las reformas a la Ley de Ingresos de la Federacién. A media-
dos de 1998, la preocupacidén por la crisis petrolera se tra-
dujo en el propdsito gubernamental de elevar ain mas la re-

caudacidén. Para la Secretaria de Hacienda, era necesario que
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los cambios en la legislacidén fiscal se dirigieran a contra-
rrestar la dependencia del petrdleo (aproximadamente 40% del
total de los ingresos federales provienen de ese rubro!®),
para lo cual era necesario acudir a las fuentes impositivas
mas estables. El1 subsecretario de Hacienda, Martin Werner,

puso en claro la prioridad de su divisidn:

Nuestro primer objetivo es fortalecer la base de los ingresos
para depender menos del crudo y en segundo plano, buscar un

sistema fiscal que sea mads justo y que fomente la inversidn
productiva.!®

Durante 1998, el gobierno federal perdidé 80 mil millones
de pesos en sus ingresos petroleros (lo que significd la cai-
da mas importante en los uUltimos 25 afios),!% por lo que tuvo
que hacer tres recortes al monto general del gasto publico.
Segin el propio secretario de Hacienda, José Angel Gurria,
esos recortes hicieron del presupuesto de ese afio "el mas ba-
jo en la historia moderna de México, y en 1999 sera incluso
menor".'% La enorme pérdida de ingresos obligaba a compensar
las lagunas en el presupuesto por la via tributaria, con 1lo
que los costos de la crisis se concentraron en el contribu-

yente comin; no sdlo recibiria menos en bienes y servicios

103 Fuente: Antonio Castellanos, "Se platica con IP y diputados para
«despetrolizar» la recaudacién piblica: Werner", La Jornada, 15 de julio
de 1998.

14 roc. cit.

105 puente: Isabel Becerril, "Cayd en 80 mil mdp el ingreso petrole-
ro: SAT", El Financiero, 8 de enero de 1999.

106 Roberto Gonzdlez Amador, "Exiguo gasto este afio; en 1999 sera
ain menor: Gurria", La Jornada, 10 de noviembre de 1998.
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publicos, sino que ahora tendria que pagar mas por medio de
sus impuestos.

A partir de entonces, el gobierno buscd el respaldo a su
estrategia fiscal en los grupos empresariales y el Congreso
de la Unidén. Es probable que los costos politicos de cual-
quier politica recaudatoria se atemperen si es posible com-
partir la responsabilidad de las reformas. Sin embargo, al
final del afio no se habian alcanzado acuerdos claros, por lo
que la Secretaria de Hacienda se encargd de elaborar por si
misma, como en afios anteriores, el proyecto de Ley de Ingre-
sos de la Federacidén. Si las presiones de los grandes intere-
ses del capital habian logrado que el aumento de la carga
fiscal se pospusiera por afios, la urgencia de la situacidn
exigia que el gobierno federal enfrentara las fricciones y el
alto desgaste politico que conlleva un aumento de impues-
tos.!07

En suma, el sistema tributario de principios de 1999 en-
frentaba afiejos problemas de complejidad y heterogeneidad que

generaban distorsiones serias a la economia del pais. Las ex-

presiones dominantes entre los contribuyentes y grupos econd-

107 purante una entrevista televisada, el subsecretario de Ingresos
de la Secretaria de Hacienda y presidente del Sistema de Administracién
Tributaria, Tomds Ruiz Gonzdlez, se refirié a la dificultad politica de
aumentar la carga tributaria: "Algunas de las propuestas que aqui se es-
tan haciendo se habian pospuesto a lo largo de muchas décadas, porque
afectan intereses muy identificados y finalmente es dificil concertar me-
didas de esta naturaleza que afectan en pesos y centavos a algunos gru-
pos, a los de mas capacidad contributiva, y eso también es una decisidn
que se tiene que tomar como gobierno, es decir, si se va a seguir pospo-
niendo este elemento de darle mds equidad al sistema fiscal" ("Los im-
puestos para 1999", Nexos TV, 23 de noviembre de 1998).
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micos eran de molestia e inconformidad con la legislacidn, a
lo que se agregd la crisis de los precios internacionales del
petrdleo a mediados de 1998. Todo 1lo anterior dio paso a un
problema de finanzas plUblicas de grandes magnitudes, que
abrié la puerta a las reformas y a la difusién del tema en

los principales medios de comunicacidn.

4.2. La critica empresarial: un monstruo recaudatorio

El actor mas importante en la promocién del tema de la
reforma fiscal fue el sector empresarial. Su participacidén
fue indispensable para revelar las deficiencias y los circu-
los viciosos del sistema tributario.

Si bien su postura durante los primeros meses de 1999
fue de franco enfrentamiento, no puede decirse que los empre-
sarios fueron un adversario permanente del gobierno de Zedi-
llo en los primeros afios del periodo presidencial. De hecho,
existian diversas coincidencias en cuanto a los objetivos ma-
croecondmicos que debian alcanzarse.

La incertidumbre en materia econdmica que significaba el
cambio de gobierno en 1994 disminuyd considerablemente al
sostenerse las prioridades de la administracién de Carlos Sa-
linas de Gortari: equilibro financiero y ahorro interno como
piedras angulares del crecimiento. El tono de la nueva poli-
tica econdémica mantuvo la confianza del sector privado des-
pués de la sucesién, y el clima de discrecidén y cautela con-

tinué mds o menos estable durante casi tres afios.
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Cuando el presidente Zedillo se refirid, durante su ter-
cer informe de gobierno, a la necesidad de una "politica eco-
ndmica de Estado" de largo plazo para el pais, quedd de mani-
fiesto el apoyo del sector empresarial al modelo econdmico

general seguido por el gobierno. El 2 de enero de 1998 apare-

cid en El Financiero la siguiente nota:

De igual forma, el dirigente de la Concamin [Jorge Marin San-

tillan] lo Gnico que pidid es que el modelo econdmico que ha
tenido hasta el momento el pais se mantenga, "porque ésta es

la forma para salir adelante y fortalecernos".!0d

Para el 7 de enero de ese mismo afio, Marin Santillan
mostrd su preocupacidén porque la "politica econdmica de Esta-
do" representara el primer paso en la intencidén gubernamental

de relajar la politica econdmica y el equilibrio de las fi-

nanzas publicas:

La Confederacién de Camaras Industriales [...] considerd in-
dispensable que continde la actual politica econdmica. "En
los dltimos dos afios y medio hemos visto que la politica eco-
némica ha funcionado y vamos en un sentido positivo, y lo que
ha destruido la economia de este pais en los dltimos 24 afios

ha sido esto, que se va tomando un camino bien y se cambian

las medidas serias, cayendo en crisis recurrentes".!0?

108 reticia Rodriguez, Isabel Becerril y Salvador Rico,
IP en 98 la anhelada reforma fiscal", El Financiero,
p. 4.

"Espera la
2 de enero de 1998,

109 w13 IP, dispuesta a trabajar con el nuevo funcionario en la re-
forma fiscal", La Jprnada, 7 de enero de 1998.
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La propuesta por instrumentar una "politica econdmica de
Estado" con la participacidén de todos los sectores de la po-
blacién perdid su atractivo rapidamente, debido en parte a
que nunca se definieron los objetivos explicitos que esa po-
litica debia buscar. Prescindiendo de si los temores empresa-
riales respecto a un cambio en el modelo econdémico general
eran fundados o no, lo que debe destacarse es el clima de mo-
deracidén y la similitud de intereses presente en las relacio-
nes entre el gobierno y los empresarios, elementos que han
sido centrales para la estabilidad del sistema politico mexi-
cano durante décadas.!!” E1l sector privado veia en la consis-
tencia de la politica econdémica del gobierno federal la ga-
rantia de que sus intereses serian respetados y de que la ac-
tividad productiva de las empresas podria desarrollarse sa-
tisfactoriamente.

Sin embargo, al llegar diciembre de 1998, las cosas em-
pezaron a cambiar. Luego de una prolongada discusién en la
Camara de Diputados, las fracciones parlamentarias del PAN y
del PRI aprobaron la mayor parte de las medidas propuestas en
el paquete econdmico.!!! Las medidas mas importantes fueron la
reduccidén del Impuesto Sobre la Renta para las personas mora-

les (que se condicioné a la reinversién de utilidades), el

10 cf. Soledad Loaeza, "La politica del rumor...", art. cit.,
passim.

I La controversia en la Camara se centrd en el impuesto al servi-
cio telefdnico, propuesto por la Secretaria de Hacienda para compensar la
disminucién del Impuesto sobre la Renta para personas morales del 34 al
30%. La fraccién panista se opuso a la aprobacién del impuesto telefdni-

co, por lo que el desequilibrio se compensd con una disminucién menor del
ISR, del 34 al 32%. .
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endurecimiento de las medidas de fiscalizacidén y de las penas
para los defraudadores, y la suspensidén de los mecanismos de
consolidacién fiscal. Estas disposiciones se enfocaban a au-
mentar la recaudacidén en un 0.6% con respecto al PIB.!!?

El objetivo del gobierno de incrementar la recaudacidn
fue el elemento integrador que comprometid a los empresarios
a impulsar el tema de la reforma fiscal. De acuerdo con 1lo
esperado, las reformas al sistema tributario fueron el foco
de la inconformidad de los empresarios, quienes llegaron a
unificarse en una oposicidén articulada y virulenta (tal como
ocurriera en 1973 con la propuesta de reforma fiscal del pre-
sidente Luis Echeverria Alvarez [1970-1976]).!" Los costos de
las modificaciones recaudatorias afectaron al sector privado
de forma homogénea, lo que permitidé una reaccidén unificada y
vigorosa.

Los hombres de negocios encontraron una ventana para ex-
presar su antiguo descontento con el sistema fiscal. Para
ellos, el sistema tributario habia venido acumulando durante
afios "parches legislativos" que hacian cada vez mas complica-
do el sistema y, en consecuencia, mas ineficiente para promo-
ver la inversién. En vez de combatir la informalidad y am-
pliar la base de contribuyentes, el gobierno regresaba al

"terrorismo fiscal" y a la sobrecarga en los contribuyentes

112 Georgina Howard, "La tributacién en México es baja comparada con
AL", El1 financiero, 7 de enero de 1999.

113 para una comparacién entre las reformas fiscales de Luis Echeve-
rria Alvarez y Carlos Salinas de Gortari, ver Carlos Alba Vega, "Los em-

presarios y el Estado durante el salinismo", Foro Internacional,
36(1996), nims. 1-2, pp. 41-46.
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cautivos. El1 presidente del Consejo Coordinador Empresarial
(CCE), Eduardo Bours Castelo, declard unos dias antes de la

aprobacién de la miscelanea fiscal:

Antes de pensar en la elevacidén de impuestos, o en la acepta-
cidén de éstos, el cuerpo legislativo debe establecer un pro-
grama que combata la evasién y la elusién por parte de la
economia informal para que mas mexicanos paguen impuestos y
la base de contribuyentes se incremente, sin que recaiga en
unos cuantos toda la responsabilidad tributaria [...].
[Bours] propuso rechazar de manera radical cualquier aumento
a priori por via autoritaria.!l4

Seria la organizacidén empresarial tradicionalmente mas
agresiva, la Confederacidén Patronal Mexicana (Coparmex), la
primera en cuestionar la capacidad del gobierno para promover
el desarrollo econdmico, al tiempo que le imputaba la respon-
sabilidad entera del mal funcionamiento del sistema fiscal.
Con alguna estridencia, el presidente de la organizacidén, Ge-
rardo Aranda, criticd duramente la actitud de los funciona-

rios de la Secretaria de Hacienda y del gobierno federal en

su conjunto:

En su exclusivo afdn recaudatorio, el gobierno federal, a la
manera del "Dr. Frankestein", ha dado vida a lo largo de los
afios a un monstruo que parece estar ansioso por detener el
crecimiento econdmico sostenido [...]. Ha sido mas que evi-

dente que la SHCP nunca ha tenido prisa en llevar a cabo una

14 Antonio Vizquez y Laura Gémez, "Abatir evasién antes que aumen-
tar impuestos, exige la IP", La Jornada, 25 de noviembre de 1998.
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reforma fiscal integral y lo mds conveniente para ellos seria

"nadar de a muertito" hacia el final del sexenio.!!’

Las acusaciones mas relevantes contra el gobierno fueron
no haber tomado en cuenta al sector empresarial para la ela-
boracién de la Ley de Ingresos, hacer reformas "al vapor" e

incumplir con lo prometido en el Plan Nacional de Desarrollo.

Para los empresarios, el gobierno se empefiaba en socavar el
crecimiento econdmica-con su negativa de avanzar en la refor-
ma fiscal integral.!l6

De esta manera, el pacto de "no agresidén" entre el go-
bierno y el sector privado se rompid a causa de las modifica-
ciones a la legislacidén fiscal. Debe destacarse que esos cam-
bios concentraron todavia mas el peso de la recaudacidén en
los contribuyentes mas importantes, lo que les dio la motiva-
cidén para abanderar el tema de la reforma fiscal integral y
mantenerlo el mayor tiempo posible en la atencidén de la gen-
te. Si lograban, con sus recursos econdmicos y su acceso a
los medios de comunicacidén, presionar al gobierno durante al-
gun tiempo, era posible que el Congreso se propusiera rever-
tir los cambios a la legislacién que resultaban onerosos;

particularmente, las modificaciones al régimen de consolida-

15 Leticia Rodriguez Lépez, "Un monstruo, el actual sistema fiscal
en México, acusa Coparmex", El Financiero, 8 de enero de 1999.

116 yer "Avalancha de reclamos", Reforma, 9 de diciembre de 1998;
Leticia Rodriguez y Fernando Ramirez, "Agotado: el modelo tributario; ur-
ge una reforma a fondo: Coparmex", El financiero, 16 de enero de 1999;

Leticia Rodriguez e Isabel Becerril, "Crecimiento y empleo, victimas del
fisco", El financiero, 20 de enero de 1999.
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cién y la consideracidén de ciertos delitos fiscales como "de-
litos graves".

La reaccidén empresarial generd también pronunciamientos
de otros actores del sistema politico, como el Partido Accidn
Nacional y el Partido de la Revolucidédn Democratica. Los re-
clamos encontraron apoyo en la oposicidén, que aprovechd 1la
coyuntura para criticar la complejidad e ineficiencia del
sistema fiscal. Dado que el paquete de medidas fiscales fue
disefiado en su totalidad en las oficinas de la Secretaria de
Hacienda, sumarse a la causa empresarial era una buena opor-
tunidad de sacar ventajas politicas de sus adversarios parti-
distas. Carlos Medina Plascencia, coordinador de la fraccidn
panista en la Camara de Diputados, dijo en tono sarcastico:
"la coordinacidén fiscal debe ser tan simple que el mismo se-
cretario de Hacienda sepa cdmo llenar sus formatos correspon-
dientes para cumplir con sus obligaciones fiscales".!!” Por su
parte, los diputados del PRD denunciaron que las nuevas re-
formas fiscales se recargaban en los contribuyentes cautivos,
dejando operar libremente a otros y propiciando, con ello,
una miscelanea fiscal profundamente heterogénea.'!d

Ante este panorama, el sector empresarial juzgd que la
estrategia mas apropiada para conseguir la disminucidén de im-

puestos era continuar con la denuncia y las manifestaciones

117 Gustavo Talavera, Ana Maria Rosas y Jorge Herrera, "Provoca el

fisco Ambiente adverso: IP; este afio, profunda reforma: partidos", EI1
Universal, 16 de enero de 1999.

'8 wImpostergable, implantar una politica fiscal integral: PRD",
Excélsior, 16 de enero de 1999.
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de inconformidad. El respaldo de la oposicidén en la Camara de
Diputados permitidé que los dirigentes de las organizaciones
empresariales mas importantes del pais se sintieran capaces
de enfrentar al gobierno, en un momento en que la opinidén pa-
blica se mostraba interesada en el asunto. El comportamiento
del gobierno en materia fiscal siguid poniéndose en entredi-
cho, hasta el punto en que lo que estaba en juego era la via-
bilidad de la economia mexicana en su conjunto. Una ultima
cita al respecto ilustra el clima de incertidumbre y descon-

tento reinante entre los circulos empresariales:

No es posible que la salud de las finanzas piblicas se logre
a costa de una mayor carga fiscal para los contribuyentes
cautivos [...] En el pais "son estipidamente altas las tasas
de interés", lo que provoca que la gente prefiera tener su
dinero en depdsitos mds que tomar el riesgo de un nuevo nego-

cio o destinar sus recursos a la inversién productiva.!!?

De esta manera, lo que se veia como una actitud meramen-
te recaudatoria del gobierno federal unificé a los empresa-
rios en torno a la reforma fiscal, lo cual, aunado al apoyo
de los partidos de oposicidén, permitié que se formara una
coalicién de intereses para impulsar el tema a los espacios
de discusidén mas importantes. El atractivo del asunto fue re-
sultado de la multiplicacidén de notas y declaraciones que re-

velaban las grandes deficiencias del sistema tributario. La

119 Georgina Howard y Leticia Rodriguez, "Una excesiva carga tribu-

taria desalienta la inversién y el empleo productivo: CCE", El1 Financie-
ro, 13 de enero de 1999.
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estabilidad y confianza que habia prevalecido entre el go-
bierno y los empresarios se fracturd cuando éstos vieron en
los emperios gubernamentales una estrategia para incrementar
la carga impositiva sobre sus hombros. La atencidén empresa-
rial se centrd en las modificaciones fiscales al sentir que
éstas afectaban seriamente sus intereses, y que tenian el po-
der suficiente para cuestionar el papel del gobierno en 1la

proteccidén de los objetivos de estabilidad y crecimiento eco-

némicos.
4.3. La pugna por legitimidad

Después de la aprobacidén de la misceldnea fiscal, la Se-
cretaria de Hacienda se disponia a concentrarse en otros
asuntos que habian llamado poderosamente la atencidén del pua-
blico (entre los que se encontraba la formacidén del Instituto
de Proteccidén al Ahorro Bancario), dejando el tema de la re-
forma fiscal para después. No obstante, es claro que el go-
bierno no pudo ignorar el descontento de los grupos empresa-
riales, pues, como se apuntd arriba, el asunto logrd mante-
nerse en la prensa durante las siguientes semanas en un tono
francamente desfavorable para el gobierno. Los argumentos em-
presariales fueron contestados uno a uno, y la defensa de la
postura de Hacienda se realizd de manera enérgica.

La influencia de los empresarios sobre el proceso poli-
tico puede ser muy significativa: "los gobiernos, para su

propia supervivencia, necesitan economias présperas y, por lo
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tanto, son inevitablemente sensibles a los intereses de los
grupos empresariales".!? Incluso, podria darse crédito a la

idea de Lindblom, cuando afirma que hay

"una zona cautiva en la formulacién de politicas econdmicas,
en la cual el gobierno favorece los intereses de los grupos
empresariales porque sus decisiones determinan el comporta-

miento econdémico que, a su vez, influye en las posibilidades
de reeleccién del gobierno".!?!

El poder del sector privado para promover sus temas pue-
de leerse como una muestra de que el sistema politico mexica-
no es cada vez mas abierto y plural, lo que modifica la con-
ducta de los funcionarios gubernamentales.

No obstante, aunque es cierto que el grupo en el poder
no puede ignorar, sin mas, la influencia de los grandes inte-
reses econdmicos, no es apropiado exagerar el poder del sec-
tor privado para condicionar directamente las politicas eco-
némicas del Estado. Si bien los empresarios no pueden verse
simplemente como un grupo mas del abanico de actores sociales
que intentan influir en el proceso politico (debido a su po-
der de cohesidén y a la cantidad de recursos de que disponen),
el Estado mexicano ha mantenido espacios de autonomia signi-

ficativos para dirigir su estrategia econdémica general.

120 Martin Smith, "El1 pluralismo", en David Marsh y Gerry Stoker

(eds.), Teoria y métodos de la ciencia politica, Madrid, Alianza Univer-
sidad, 1997, p. 225.

21 cit. por David Marsh, "La convergencia entre las teorias del Es-
tado", en Marsh y Stoker (eds.), Teoria y métodos..., op. cit., p. 283.
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Por ese motivo, en la coyuntura politica actual, el po-
der de los empresarios reside mas en su capacidad para dispu-
tarle al gobierno la definicidén de las soluciones a los pro-
blemas econdémicos que en amenazas directas en el sentido de
estrechar la inversidén y la cooperacién privadas. No parece
una explicacidén plausible la simple subordinacién de los in-
tereses de la Secretaria de Hacienda a las exigencias del
sector privado, sobre todo a la vista del caracter recaudato-
rio de la legislacidén propuesta por el gobierno federal. A mi
modo de ver, parece mas apropiado decir que la respuesta del
gobierno para considerar la reforma fiscal como prioridad paG-
blica obedece a una percepcidn general de los costos de igno-
rar el problema y de poner en riesgo su legitimidad. La pugna
por justificar la propia postura frente a la opinidén publica,
la prensa y la comunidad académica ayudé a mantener la aten-
cidén pablica en el tema fiscal.

El interés del gobierno en defender su postura ante una
opinidén piblica mas atenta puede observarse en la decisidn de
aumentar la carga fiscal. Ante la crisis de los precios in-
ternacionales del petrdleo, la Secretaria de Hacienda se in-
clind por incrementar la recaudacidén tributaria dados 1los
costos politicos de un nuevo recorte en el presupuesto. Luego
de tres ajustes en el mismo afio, que afectaron entre otras
cosas el gasto social y el gasto en educacidédn superior, un
nuevo recorte podia acentuar el descontento social. Y el mo-
delo econdémico general hacia practicamente imposible que el

gobierno relajara el limite del déficit fiscal de 1.25% del
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Producto Interno Bruto, pues esto habria significado un en-
deudamiento adicional al que se proponia en el caso del Fondo
Bancario de Proteccidédn al Ahorro (Fobaproa), ademds de una
presidén adicional sobre el tipo de cambio, las tasas de inte-
rés y, por consiguiente, la inflacién.!?2 Las modificaciones
al sistema fiscal se presentaban como el camino menos costo-
so, en términos de legitimidad, para superar la crisis finan-
ciera derivada de la caida de los precios del petrdleo. El

subsecretario Tomds Ruiz dijo al respecto durante el programa

Nexos TV del 23 de noviembre de 1998:

Nuestra visidén es precisamente que el ajuste ya no puede se-
guirse haciendo exclusivamente por el lado del gasto. Tenemos
para 1999 una propuesta de gasto piblico que es la mas baja
de los dltimos 20 afios, y de ahi la necesidad de la reforma
[...]. Las condiciones internacionales tienen que ayudar a
que los agentes politicos se convenzan de esta necesidad.
[...] [Es indispensable] sostener el crecimiento econdémico
del pais; si queremos seguir creciendo necesitamos fortalecer

los ingresos, [...] y sin finanzas pliblicas sanas no puede
haber crecimiento.!?

Para el gobierno federal era fundamental presentar su
comportamiento ante la prensa y la opinidén piblica como el
mas sensato y pertinente, para lo cual se resaltaron los
riesgos de seguir un camino distinto al tomado por la Secre-

taria de Hacienda. La justificacidén de su postura era central

122 Roberto Gonz&lez Amador, "Hacienda calcula baja de ingresos de 8
mil S00 a $17 mil millones", La Jornada, 4 de diciembre de 1998.

123 wLos impuestos para 1999", Nexos TV, 23 de noviembre de 1998.
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para lograr la conformidad de los principales actores del
sistema politico y para disminuir el descrédito originado por
el escandalo del sector privado.

El 8 de enero, Tomas Ruiz mostrd su disposicién al con-
flicto y a defender ante la opinidn piblica la posicidén de su
dependencia. De igual forma, rechazd las acusaciones empresa-
riales de "terrorismo fiscal", presentando la actitud del

sector privado como el enmascaramiento de un intento delibe-

rado de evadir al fisco:

El verdadero Frankestein del crecimiento, de la inversidén, es
la falta de estabilidad y/o el desequilibrio en las finanzas
piblicas. Resulta por lo menos sospechoso que ahora los pa-
trones se quejen de las medidas fiscales que van en contra de
la evasidén y de la informalidad [...]. La reaccién que han
tenido esos grupos se basa en un desconocimiento de lo que
entrafian las politicas en si; o bien se debe a la defensa po-

co reconocida, encubierta, de verdaderas conductas de eva-
sién. !

Los funcionarios de Hacienda criticaron duramente 1la
falta de cooperacidén de los empresarios, asi como la actitud
del "todo o nada", que consiste en no reconocer que se ha
avanzado hacia la equidad en diversos puntos de la legisla-

cién fiscal y que no todo es malo en ella.!? Segin la visidn

124 Jaime Contreras Salcedo, "Resulta sospechoso que los patrones se
quejen del fisco", Excélsior, 9 de enero de 1999.

125 E1 16 de enero, Tomds Ruiz dijo al referirse a la postura empre-
sarial: "la critica sin fundamento y sin propuestas es sélo un mondlogo"
(Rick Wills, "Tax Code Comes Under Criticism", El Financiero Internatio-
nal, 16 de enero de 1999. Traduccidén mia).
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gubernamental, la miscelanea fiscal para 1999 era un instru-
mento para cumplir con los compromisos de gasto preexisten-
tes, por medio de la introduccidén de nuevos impuestos y el
alza de algunos precios piblicos. Pero al mismo tiempo, la
reforma buscaba simplificar los tramites administrativos y
crear incentivos para la inversidén (como la reduccidén del ISR
condicionado a la reintegracidén de las utilidades a la empre-
sa) .

Como se apuntd al inicio del capitulo, los objetivos ge-
nerales de la politica econdémica del gobierno fueron plena-
mente aceptados por los grupos empresariales. No se discutia
que el gobierno debia procurar el crecimiento econdémico, con-
tener la inflacién y promover la inversidén productiva y el
empleo. La disputa entre los protagonistas era por definir
los medios adecuados para conseguir esos objetivos. El1 go-
bierno sostuvo como principal argumento que una politica fis-
cal sana genera el sustento para un crecimiento econdmico
sostenido, y que los riesgos de relajar el equilibrio finan-
ciero podrian ser desastrosos. Por ello, habia llegado el mo-
mento de "acabar la fiesta" de las tasas impositivas bajas
con respecto a otros paises de América latina y Europa y de
eliminar los estimulos fiscales que no hacian otra cosa que
distorsionar ain mids el sistema. Ademds, era indispensable
combatir la evasién fiscal por medio del incremento de 1los
actos de fiscalizacidén y del endurecimiento de las penas para
los contribuyentes incumplidos. Por su parte, el argumento

mas utilizado por los empresarios para fundamentar sus criti-
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cas destacaba que el verdadero motor del crecimiento econdmi-
co es la inversidén privada, con lo que la elevacidén de la
carga tributaria se presentaba como un obstaculo directo a
ese objetivo fundamental. De acuerdo al punto de vista empre-
sarial, las modificaciones fiscales eran perversas, pues el
sistema no daba certidumbre a los agentes econdmicos ni cum-
plia con los objetivos de proporcionalidad y equidad. Por ul-
timo, lejos de adoptar una postura inquisidora, el gobierno
debia combatir la evasidén mediante la inclusién en las listas
de Hacienda de al menos una parte del enorme sector informal
de la economia.

Ademas de la enorme presidn del sector privado, esta
competencia por legitimar ante la opinidén puiblica la propia
postura es otro elemento coyuntural que permitid que el tema
de la reforma fiscal llamara poderosamente la atencidén. Estos
empefios se caracterizaron por la vaguedad y el caracter mul-
tipolar del 1lenguaje utilizado para describir la situacidn
del sistema tributario. La ambigliedad de los argumentos per-
mitia presentar la conducta de cada actor como la mas adecua-
da para alcanzar los objetivos de crecimiento y desarrollo,
por lo que es natural la polarizacidén de la opinidén publica
en torno al tema. La polémica encontrd eco en diversos grupos

de la sociedad que, al tomar partido, alimentaron el conflic-

to.
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4.4. El abandono del tema

Asi como la atencidn prestada a los problemas no depende
sblo de la urgencia de. su tratamiento, la intensidad de esa
atencidén puede disminuir aun si el problema no se ha resuelto
en su totalidad. Este fue el caso del tema de la reforma fis-
cal. En realidad, cuando las notas periodisticas dejaron de
aparecer, no se habia realizado una sola modificacidén a la
Ley de Ingresos aprobada en diciembre de 1998. Después de ca-
si un mes de agitacidén, los diputados se propusieron discu-
tir, durante el siguiente periodo ordinario de sesiones, las
reformas requeridas para dar al sistema fiscal la simplicidad
y eficiencia largamente exigidas.!?

El sector empresarial sabia que los tiempos formales pa-
ra la reforma fiscal en el Congreso de la Unidn estaban dis-
tantes y que, aun cuando no lo estuviesen, el avance de la
reforma fiscal esta ligado a las condiciones generales de la
economia y no depende Unicamente de la "voluntad politica" de
los funcionarios de Hacienda. Cuando aceptaron que la comple-
jidad del asunto no permitiria una solucidn rapida al proble-
ma del sistema tributario, los empresarios dejaron de presio-

nar al gobierno y frenaron la intensidad de sus declaracio-

nes.

126 Finalmente, las modificaciones a la legislacién fiscal se han
pospuesto indefinidamente. Para el 3 de septiembre de 1999, seguian vi-
gentes las normas establecidas desde diciembre de 1998.

109



Por otra parte, es probable que la opinidén piblica se
inclinara a favor de la postura gubernamental. El equilibrio
de las finanzas publicas fue presentado como la uUnica alter-
nativa frente a otras ideas y practicas desacreditadas. Un
déficit controlable se equipardé con la salud financiera y con
la viabilidad misma de la democracia. Con ello, el gobierno
federal prepard una filosofia econdémica aceptable, y logrd
construir y poner a su servicio un discurso en el que su ac-
cidén encuadraba como la mas razonable. Al explicar los peli-
gros de un déficit alto y sugerir un modelo para mantenerlo
en limites controlables, el gobierno encontrdé elementos para
manejar el tema de la reforma fiscal y para opacar los argu-
mentos del sector privado.

El tema se desarrolld de tal manera que los ejes de 1la
disputa se debilitaron y la polémica disminuyd, cuando 1la
trama del conflicto se hizo incomprensible y aburrida para la
mayoria de los ciudadanos. Es destacable que, una vez cerra-
dos los tiempos presupuestales, el tema empezd a declinar en
la atencidén de las personas. No obstante, en la actualidad el
tema se mantiene latente, y puede decirse, casi con seguri-
dad, que al iniciar el préximo afio volvera a aparecer en las

planas de los diarios mas importantes.!'?’

127 giguiendo a Downs: "Cualquier problema importante que alguna vez

capté el interés del piblico es capaz de recapturarlo esporddicamente"
(art. cit., p. 144).
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4.5. Conclusién

Como conclusidén de este capitulo puede decirse que el
quebranto de un equilibrio entre los empresarios y el gobier-
no puede poner en riesgo la estabilidad del sistema politico
e impulsar temas que habian permanecido apagados durante mu-
cho tiempo. Un punto siempre neuralgico de la relacidn entre
el Estado y el sector privado es el sistema fiscal.'?® Unos y
otros coincidian en la necesidad de impulsar una reforma
orientada hacia la equidad y el crecimiento econdémico. La di-
ferencia estriba en que mientras para el gobierno se trataba
de subir impuestos, para los empresarios se trataba de redu-
cirlos. La caracteristica mds importante de la construccidn
del tema de la reforma fiscal fue su ambigliedad, y el que ca-
da actor hablara de la reforma que mas se ajustaba a sus ne-
cesidades e intereses.

Por otra parte, poner en evidencia la irracionalidad de
la conducta del gobierno incide directamente en su legitimi-
dad y aceptacidn. Si la presidn empresarial se tomd en cuen-
ta, no parece haber sido por la supremacia de los intereses
econdmicos sobre los politicos, sino por el temor del gobier-
no a sufrir un desfonde de legitimidad, y a quedar desacredi-
tado frente a la opinién piblica en un momento en que su sen-
sibilidad respecto a los problemas econdmicos era alta. La

caida de los precios del petrdleo fue el inicio de un camino

128 Alba, art.cit., p. 41.
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que terminaria con el cuestionamiento de la capacidad del go-
bierno para cobrar y gastar los impuestos de los contribuyen-
tes. A partir de la aprobacidén del paquete econdémico en los
altimos dias de diciembre de 1998, se desencadenaron los as-
pectos del tema que habian permanecido latentes a lo largo
del sexenio. La confianza y la moderacidén empresarial dieron
paso una actitud caracterizada por las acusaciones directas
contra los funcionarios de Hacienda y por la falta de pro-
puestas formales.

De esta forma, una atmdsfera politica caracterizada por
la presidén del sector privado, la complejidad de los proble-
mas financieros del pais y la polarizacidén de las posturas
hizo que el tema de la reforma fiscal ocupara los primeros
lugares en la atencidén piablica. La escalada de declaraciones
que tuvo lugar a propdsito de la aprobacién de la miscelanea
fiscal para 1999 colocd el tema en un punto algido de la dis-
cusidén nacional. Si bien la caida de los precios internacio-
nales del petrdleo significaba entrar en una crisis de finan-
zas publicas, el entorno politico en su conjunto puso de ma-
nifiesto los aspectos mas problematicos de todo el sistema
tributario, con lo que se evidencié la necesidad de una "re-
forma fiscal integral". Por otra parte, el hecho de que los
hombres de negocios pudieran poner en entredicho la capacidad
gubernamental para fomentar el crecimiento econdémico dio al
asunto un caricter atractivo ante la prensa y la opinidén pi-

blica en general. Por ello, el gobierno se vio obligado a
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destinar tiempo y recursos para justificar sus posturas,

frente a lo que veia como un riesgo de deslegitimacidn.
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5. REFLEXIONES FINALES

El espacio publico puede definirse, de manera lacdnica,

como el conjunto de asuntos del dominio colectivo presentes
en un momento determinado. De este enunciado se infiere que
para que un tema se considere publico tiene que cumplir con
la condicidén de afectar o interesar a toda (o casi toda) la
comunidad. No obstante, es evidente que los asuntos que con-
ciernen a una sociedad (por genérico y abstracto que sea el
modo de plantearlos) no tienen que coincidir con las priori-
dades e inquietudes de grupos sociales diferentes. Ni siquie-
ra se mantienen los mismos asuntos en una misma comunidad por
demasiado tiempo, lo que autoriza a decir que no existe un
espacio univoco y predefinido de temas publicos. De hecho, el
caracter publico de los asuntos no se deriva de propiedades
técnicas de los problemas mismos, sino de otras caracteristi-
cas de su formacidén. Al respecto, Nora Rabotnikof recuerda a
Luhmann en su definicidén de publicidad: la posibilidad de su-

poner aceptacidén de temas. Para ella,

el caracter de 1lo '"comin y general" versus "lo privado-
particular" se redefine. Ya no es un dato objetivo, una pro-
piedad de ciertos problemas, temas o cuestiones. Puede ser,
en cambio, una caracteristica emergente de la constitucidn
del tema, es decir, de su capacidad de movilizar el recurso

escaso de la atencién. Algo llega a ser "publico" porque lo-
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gra movilizar la atencién general, porque consigue institu-
cionalizarse como tema.'?®

En otras palabras, no hay fronteras claras entre lo pu-
blico y lo privado, sino condiciones para la transformacidn
de las cuestiones en temas piblicos.!3 Estas condiciones va-
rian espacial y temporalmente, y se construyen de manera his-
térica. En cualquier caso, los temas del espacio publico no
son entelequias fijas-o inamovibles.

Una de las conclusiones centrales de esta tesis es que
el proceso de construccién de los temas piblicos se caracte-
riza precisamente por su fluidez, dejando poco espacio para
la planeacién ordenada y racional. Los protagonistas son dis-
tintos en cada caso y, por consiguiente, el desarrollo de los
problemas también lo es. En buena medida, este desarrollo es
resultado de la interaccidén entre una pléyade de voces y co-
rrientes de sucesos.

La construccidén de temas es en buena medida un proceso
politico. Cuando un gran numero de actores espera derivar ga-
nancias de una situacidén o quiere proteger sus intereses,
puede encontrar redituable elevar un tema a la discusidn pua-
blica. Frente a acontecimientos que afectan sus intereses,
los actores del sistema politico pueden impulsar sus temas

destacando la urgencia de los problemas en cuestidén. Por su

129 g Espacio de lo Publico y la Democracia Moderna, México, IFE,

1997, p. 64. El énfasis es mio.

130 rbid., p. 73.
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parte, al reconocer la influencia de los grupos sociales y
politicos, el gobierno intensifica su atencién a los temas.
Ademdas, el enfrentamiento entre los actores por la definicidn
de un problema genera en las personas un estado de sensibili-
dad necesario para darle atencidn.

La presencia de un asunto en las agendas politicas es
dificilmente anticipable porque son diversas las fuerzas que
intervienen en el proceso. De ahi que sélo es posible asentar
los problemas sociales en los planes y proyectos gubernamen-
tales como reconocimiento de preocupaciones publicas, no con
el propdsito de controlar su desarrollo o su presencia en la
atencidén general.

El concepto de agenda gubernamental resulta estatico
porque descansa en el supuesto de que es posible prever y
formular una distribucidén de tiempo y atencidén entre los di-
ferentes problemas. Es necesario afiadir que, sin una clara
definicidn, el concepto de fijacidén de la agenda abarca tanto
que préacticamente no significa nada.!)! Pero aun contando con
una definicidén precisa y limitada, lo que interesa destacar
es que el proceso de formacidén de la agenda, o el conjunto de
asuntos a tratar, nunca estid enteramente en manos de un sdélo

actor, aunque se trate del gobierno.

131 Rogers and Dearing, art. cit. p. 82.
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II

Los problemas sociales casi nunca se presentan aislados: por
el contrario, se influyen y modifican unos a otros. No existe
"el problema de la nacidén", porque el problema son todos al
mismo tiempo. Desafortunadamente, como se ha sostenido en es-
te trabajo, no es posible atender todos los asuntos con la
misma intensidad en un mismo momento, ni hacer una distribu-
cidén a priori de tiempo y recursos entre un conjunto delimi-
tado de problemas. Ademds del dinero, el tiempo y la atencidn
deben verse como recursos limitados que se reparten entre los
diferentes asuntos.

Ahora bien, el tiempo de los politicos, los académicos y
los medios de comunicacién no siempre se distribuye en fun-
cién de la gravedad de los problemas o de una evaluacién ra-
cional de las alternativas de actuacidén. Ciertamente, no do-
mina la objetividad o racionalidad en la formacién de 1los
problemas piblicos. Aun cuando una parte de los participantes
en el proceso politico intentara actuar de un modo racional,
apenas tendria tiempo de organizarse cuando ya habria una co-
rriente a favor del tratamiento de otra cuestidn.

Entre las fuerzas que participan en la aparicidén de un
tema debe destacarse el papel de las crisis y los problemas.
Los temas mas discutidos, con mayor generacidén de ideas y mo-
vilizacidén de personas, aparecen muchas veces como consecuen-

cia del agravamiento de los indicadores de un problema. Pero

no sélo eso. También surgen de la interaccién politica y del
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choque de intereses opuestos. Por esa razdén, el espacio pu-
blico adquiere un caracter particular en cada lugar y momento
histdérico. Los pesos, contrapesos y equilibrios que se gene-
ren como resultado de esa interaccidén definen el caracter es-
pecifico de la relacidén entre el Estado y la sociedad en un
momento determinado.

Los casos analizados en esta tesis muestran que los pro-
blemas pueden o no ser urgentes para llamar la atencidn, pues
este no es el Unico factor que define la dinamica de la aten-
cidén piblica. También es necesaria la presencia de un actor
comprometido con el tema y que éste se acompaile de una situa-
cidén conflictiva o polémica. No puede desdefiarse el papel de
los medios de comunicacidén para magnificar los temas mas lla-
mativos (que no son siempre, conviene insistir, los mas gra-
ves) . Estos elementos se unen en una coyuntura que permite el
desplazamiento total de la atencidén hacia determinados asun-
tos, al tiempo que se obscurecen o esconden otros problemas
quizd mds apremiantes. Cuando estos elementos estan presentes
en torno a un asunto, se arrinconan todos los demas para per-
mitir que los actores se concentren en él.

A la inversa, es posible sostener la hipdtesis paralela:
el que ciertos asuntos permanezcan olvidados se debe a que:
1) no hay un empeoramiento de las condiciones del problema,
2) ningin actor poderoso se compromete con impulsarlo, 3) el
asunto no polariza facilmente las posturas (de manera que no
es capaz de llamar la atencidén de la opinidén publica), 4) el

problema es simple y se puede dejar en manos de la adminis-

118



tracién o los especialistas o, 5) como no son polémicos, no

son del interés de los medios de comunicacidn.

III

Los temas de la reforma fiscal, el federalismo y la situacidén
financiera del sistema bancario se retoman sélo de vez en
cuando. En los periodos de andlisis, los asuntos alcanzaron
un punto cumbre en la discusidén para luego desvanecerse sin
que se notara una mejora efectiva en las condiciones de los
problemas (lo que refuerza la idea de que las propiedades in-
trinsecas de éstos no siempre son suficientes para garantizar
atencidén constante). Los intereses de los actores y los con-
flictos llamativos también fueron elementos necesarios para
que la atencidén pablica se dirigiera hacia ellos. En una at-
mésfera caracterizada por un complejo mosaico de actores, por
la diversificacidén de los canales politicos y por un gobierno
temeroso puesto en la disyuntiva de defender con argumentos
sus posturas, el peso de la coyuntura hizo que se intensifi-
caran las acciones y la disposicidén de los protagonistas para
combatir el problema.

Claramente, el tema de la distribucidn de recursos fis-
cales entre estados y municipios fue impulsado por los diri-
gentes del PAN (y los municipios panistas que se ampararon)
cuando vieron en la "ley Bartlett" un indicador del problema
mas amplio del federalismo. En realidad, el interés del PAN

en dirigir la atencidn pablica hacia el tema se basaba en su
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profunda inconformidad con el cambio de criterios para la
distribucidén de recursos establecido en la ley poblana. La
participacién del PAN se unidé a los viejos problemas del fe-
deralismo y al momentao politico que envolvia al estado y su
gobernador. Cuando se reunieron las condiciones, el tema se
hizo digno de consideracidn seria.

El tema del Fobaproa presenta similitudes importantes.
En este caso, los partidos de oposicién en el Congreso desem-
pefiaron el papel de promotores. Los legisladores y dirigentes
del PAN y del PRD pusieron al descubierto la situacidén drama-
tica de una banca cuyo rescate comprometera al fisco por los
siguientes 30 afios. La revisidén del rescate bancario coinci-
dié con la presencia de la mayoria opositora en la Camara de
Diputados, lo que ademds de revelar enormes vacios institu-
cionales, permitidé que la discusidén del Fobaproa se extendie-
ra por cerca de dos afios. Por su parte, el gobierno se vio
obligado a dedicar tiempo y energia al asunto Fobaproa cuando
se percatd de que su imagen ante la opinién piablica podria
deteriorarse significativamente. Ademds, la naturaleza con-
flictiva del tema vino a darle al problema la presencia en
los medios que lo convirtidé en uno de los casos distintivos
del sexenio de Ernesto Zedillo.

Por dltimo, en el tema de la reforma fiscal se aprecia
también la participacién de un actor interesado en abanderar
el problema: el sector empresarial. Sin el compromiso decidi-
do del sector privado el asunto dificilmente habria trascen-

dido los espacios técnicos formados por los comités del Con-
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greso de la Unidén y algunos economistas interesados. Como se
apuntd en el capitulo 4, la Secretaria de Hacienda siempre se
mostrd renuente a dedicar mucho tiempo al tema de la reforma.
Al poner en evidencia. las carencias del sistema tributario,
denunciar su caracter recaudatorio e inhibitorio de la inver-
sién y sefialar los problemas vinculados con la dependencia
del petrdleo, los empresarios lograron poner en la mesa sus
demandas e intereses. Era obvio que el motor de su activismo
era la inconformidad con el aumento de la carga fiscal sobre
el estrecho segmento de la poblacién en el que se encontra-
ban. Por otra parte, el tema pudo aparecer cuando esta "insu-
rreccidén" empresarial se interpretd como un riesgo para la
legitimidad del grupo gobernante, el cual tuvo que reconocer
las distorsiones, la complejidad y la enorme dependencia res-
pecto al petrdleo que enfrentaba el sistema tributario.

Es interesante sefialar otra coincidencia en el desarro-
llo de los temas, a saber: la coalicién de dos partidos poli-
ticos para aprobar conjuntamente reformas econdémicas de tras-
cendencia. La alianza PRI-PAN aparece como un elemento impor-
tante en los tres casos, asi como en la fotografia del mo-
mento politico actual en México. Si no puede hablarse de una
comunidén total, este trabajo sugiere al menos que este sexe-
nio se ha caracterizado por la similitud de visiones en mate-
ria econdmica que sostienen ambos partidos, pero eso es tema

para otra investigacidn.



IV

La transformacidén del orden politico no sdlo se observa
en la composicién del Congreso de la Unidén o en el numero de
entidades federativas y municipios ganados por los partidos
de oposicidén. Se nota también en la capacidad de los actores
sociales y politicos para promover sus temas y para obligar
al gobierno a prestarles atencidén, actuando en consecuencia
o, al menos, presentando ante la opinidén piblica los funda-
mentos racionales de sus posturas. El pluralismo politico ha
significado la posibilidad de disputar al presidente la dis-
crecionalidad absoluta para definir qué temas son dignos de
tomarse en cuenta. Y la competencia politica obliga al go-
bierno a contender con otros participantes del sistema por la
legitimidad de sus acciones.

Actualmente, la opinidén piblica parece ser la fuerza mas
poderosa, el juez de todos los actos y a quien debe conven-
cerse y tener del propio lado. Al menos en los casos analiza-
dos en esta tesis, la pugna por la legitimidad frente a 1la
opinidén publica domina los empefios de las élites politicas y
de los grupos econdmicos mas importantes. Por parte del go-
bierno, cuando se pierde el control sobre el proceso politico
es importante tratar de conservar la legitimidad prestando
atencién a temas impulsados por otros actores. El costo de
ignorarlos, de no defender la propia postura con argumentos

razonables, es la deslegitimacidén y los problemas de goberna-
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bilidad. En un entorno cada vez mas pluralista, esta lucha
por la legitimidad adquiere una nueva importancia.

En esta tesis se ha explorado la posibilidad de una po-
litica racional; es decir, una politica en la que la realidad
de los problemas conduzca las propuestas y las discusiones.
Se intentd contestar a la pregunta de si realmente se trata-
ron los problemas mas graves en términos de su principal in-
dicador (por ejemplo, en el caso del federalismo, cuando la
desigualdad entre entidades federativas alcanzé su maximo
histdérico). Y también si la atencidén prestada a los problemas
desaparece sdlo una vez que se han conseguido avances signi-
ficativos hacia su solucidén. Los casos analizados en este
trabajo parecen indicar que no es asi. El interés del "publi-
co atento", como se definidé en el primer capitulo, se dirige
a unos u otros problemas en funcidén de factores coyunturales
no siempre ligados a su seriedad o importancia técnica. La
politica, y la formacién de sus temas, son procesos de ajus-
tes permanentes.

El descubrimiento de que la atencidén del gobierno se
desplaza en funcién de los clamores populares y de las pre-
siones politicas, mas que en funcién de la importancia de los
problemas, ofrece una explicacidén para ciertos comportamien-
tos politicos indeseables. Por ejemplo, los funcionarios y
politicos pueden disminuir su desempefio a la hora de resolver
los problemas por estar preocupados por la presidn politica o
los intereses de grupos sociales relevantes. Las respuestas

politicas y administrativas a los temas creados por los me-
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dios y la presidén de los grupos pueden seguir esa misma 1ogi-
ca; es decir, pueden ser sdlo reacciones politicas o pronun-
ciamientos de interés periodistico, mds que soluciones apro-
piadas, efectivas o benéficas para combatir el problema.!'3?

Las implicaciones para los politicos pueden ser también
muy importantes, pues su oficio reclama saber cual es el mo-
mento apropiado para impulsar sus propuestas e inquietudes.
Desarrollar esa sensibilidad resulta crucial para entender y
anticipar el clima politico imperante en una sociedad.

A mi manera de ver, resultaria muy Gtil incorporar otros
casos de estudio al sencillo modelo desarrollado en esta te-
sis para probar su potencial explicativo. Creo que en aque-
llos temas sociales, morales y politicos podrian agregarse
algunos elementos a la explicacidén, para ajustar la teoria a
la naturaleza de los diferentes problemas.

Por dltimo, creo que estudios de este tipo contribuyen a
extender el conocimiento de la dinamica politica en México,
con una visidén centrada en los temas y no sdlo en la disputa
por el poder. De igual forma, pueden revelar que las discu-
siones entre los principales actores del sistema politico se
encuentran muy alejadas de lo que deberia ser el combate a
los principales problemas sociales del pais. Dicho de otra
forma, creo que en México es ain muy grande la distancia en-
tre el debate sostenido por las élites politicas y econdmi-

cas, y las condiciones sociales de la realidad. Hace falta

132 Funkhouser, art. cit. p. 75.
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construir pisos comunes y elevar la calidad del debate para
hacerlo mas rico y constructivo, sin sujetarse a los capri-
chos e intereses de los protagonistas. Si puede aumentarse el
control sobre este proceso, los problemas piablicos podrian

tratarse de una manera mas consistente, racional y equilibra-

da.
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