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INTRODUCCION

La confermackdn de la agenda de gobiemnc es posiblemente unc de fos temas que
mas interés ha acaparado en la literatura de politicas pablicas. La elaboracion de
la agenda implica una serie de toma de decisiones, definiciones y actores que
intervienen -directa o indirectamente- en su formacion.

La agenda de gobiemo se entiende como “e! conjunto de problemas, demandas,
cuestiones, asuntos, que los gobernantes han seleccionade y ordenado como
objetos de su accién y mas propiamente, como objetos sobre ks que han
deducido que deben actuar o han considerado que tienen que actuar.™

Cabe destacar que existe una multiplicidad de conflictos en la sociedad; sin
embargo, no todos pueden ser integrados por los drganos del Estade —gobiemnos,
parlamentos, burocracias, etc.- como parte de sus respectivos ambitos de
competencia. En la gran mayoria de las comuniklades, el nimero de asuntos que
podrian convertirse en objeto de la accidon de dichos érganos suelen exceder su
capacidad para brindarles atencién sera. El tema de las obligaciones del Estado
se inscribe en un debate ideolégico vy pclitico que se sitia en ei desempeno
cotidiano de los érganos que lo conforman.

Vale la pena adentrarse en esta discusidn. Como bien sefala Juan Caros Ledn en
su tesis doctoral, “La Construccion de Espacios Publicos en la Democracia®, los
conceptos de Estado y sociedad civil son imaginarios colectivos,? abstracciones
que buscan explicar al primero como la expresion crganizada de la segunda, la
cual, abordada desde la tradicion liberal, se impone a si misma reglas y limites
como parte de un “contrato” —constitucion- al que se adhieren libremente Ios
individuos con la finafidad de preservarse y proteger la propiedad privada.’
Asimismo, los gobemantes, encargados de garantizar la integridad de 1a persona y
de sus pertenencias, se convierten en cbjeto de dichas limitaciones mediante la
separacién de poderes* y el escrutinio publico.

A través del tiempo, el Estado, y desde una perspectiva acotada el gobiemo,
entendido a partir de una acepcion delimitada y diferenciada de otros actores al
interior de un sistema politico —parlamentos, sistema judicial, sistema de partidos,
etc.-, como la estructura que ejerce el poder,” ha transitado hacia nuevas formas
de orgamzacnon y ha trascendido su objetivo tradicional -defensa y orden interno-,°

! Luis F. Aguilar Villanueva, “Estudio Introductoric”, en Problemas plblicos y agenda de gobiemo,
Pormua, México, 1993, p.29.

?Jjuan Carlos Leon y Ramirez, La Construccion de Espacics Publicos en_la Democracia, Tesis
Doctoral, Universidad Nacional Autdénoma de México, Noviembre de 2003, p. 17.

JKartW Deutsch, Politica y Gobiemo, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1976, p. 96.

* Como o sefiala Juan Carlos Le6n, los gobemantes pueden incurmir en los excesos del poder, 1o
cual pretende ser limitado a través de {a introduccion de espacios de deliberacidn plblco. Tal es el
caso de la creacién de un Parlamento. Len y Ramirez, Juan Carlos, Op. Ci#., p.32.

® Mauricio Cotta, "Los Gobiemos” en Manual de Ciencia Politica, Alianza Universidad, Madrid,
1986, pp. 313
5 ibid, pp. 321.




a fin de incluir en su campo de accidn un sinfin de temas y demandas de caracter
economico y social.

Estas demandas encontraron su esplendor en los "Estados de Bienestar” de la
post-guerra, y nos remiten necesariamente, a la discusién sobre la
gobemabilidad,” en referencia a la capacidad de los aparatos publicos para
atender las necesidades de grupos sociales plurales® con demandas cada vez
mas complejas y sofisticadas, las cuales se encuentran en competencia mutua y
muchas veces en oposicion.

Para Maurizio Cotta, “a este crecimiento en la vertiente del /input, no corresponde
un incremento paralelo de la capacidad de realizacién de las estructuras de
gobierno del lado del oufput, ya sea en el ambito de la decisidon o en el de ia
ejecucién de las decisiones.”

Es posible decir que en la mayoria de los regimenes democraticos, el
intervencionismo indiscriminado y el manejo discrecicnal de los recursos publicos
han sido acotados por nuevos marcos institucionales que apelan a la
transparencia y a la rendicion de cuentas. Asimismo, la escasez de recursos se ha
convertido en una de las principales limitantes de la accidon gubemamentat. Dada
la restriccién presupuestal y los altos costos de oportunidad que los gobiemos
enfrentan, es imposible que se-tomen en cuenta todos los problemas que aguejan
a los distintos grupos sociales, y que éstos vuelcan sobre las instituciones
publicas.

Las limitantes inherentes a las administraciones publicas propician que exista
prioridad en la atencién hacia los asuntos que el gobiemo debe atender. Como
senala Luis F. Aguilar,

“las relaciones cotidianas entre sociedad y Estado toman ka forma de problemas y soluciones,
demandas y ofertas, confiictos y arbitrajes, necesidades y satisfactores (...). No todos los
problemas, sin embargo, logran llamar la atencion gubemamental y despertar su iniciativa. No
todos kegran con ia misma faclidad y certeza formar parte del temario de los asuntos publicos y
colocarse entre los asuntas prioritarios del got:-ierno."m

7 bid, p.323.

® John Rawis introduce ei concepto de consenso traslapado, a partir del cual da a las instituciones
{la constitucidn politica y los principales arreglos de ofganizacion econdmica y social como las mas
relevantes) el papel de mediadoras de ios conflictos y de distnbuidores de los derechos
fundamentales, asi como de las labores que determinan las bases de la cooperacion social en un
contexto de desigualdad y heterogeneidad. John Rawis, A theory of justice, Oxford University
Press, 1971, p. 6., y John Rawls, Liberalismo politico, FCE, México, 1993, pp. 137-170.

® Cotta, Op. Cit, p.323.

" Aguflar Villanueva, Op. Ci. (1993), p.23.



La interaccion -en muchos sentidos cadtica- entre fos 6rganos del Estado y los
grupos sociales en la arena publica,'! es la que va delineando los problemas que
seran jerarquizados e incorporados a la agenda de gobiemo.

Este fendémeno se acentud en México tras la aparicion en 1987 del primer
gobierno dividide de la era post-revolucionaria. Desde entonces, una serie de
actores antes relegados, se. ha convertido en parte activa del proceso de
formacion de la agenda. Sin embargo, en nuestro pais este analisis ha quedado
marginado por otros aspectos de fa formacion de politicas publicas. Hasta hoy no
existe un marco de referencia para el estudio de la agenda en México."

En la mayoria de los casos, dichos estudios se han concentradec en otros aspectos
referentes a la formacion e instrumentacion de las politicas -analisis y estudio de
las politicas (Lindblom, Laswell, Dror, Lowi, etc.), el analisis costo-beneficio
(Bardach, Stockey y Zeckhauser, eic), la viabilidad politica de las politicas
(Majone), etc.- dejando de lado el estudio formal de los procesos mediante los
cuales un asunto —issue- adquiere la relevancia necesaria para ser incorporado en
la agenda de gobiemo.

Es por esto que la pregunta a la que se responde en este trabajo es la siguiente:
¢Como se forma la agenda de gobiemo en México? A través de este
cuestionamientc se crea un esquema que podria arrojar luz sobre algunos
aspectos relacicnados con este proceso.

Dicho esquema se construye sobre la idea de que la interaccion entre actores
formales e informales, a través de los distintos recursos de poder con los que cada
uno cuenta, da como resultado la inclusion o exclusidn de ciertos asuntos en la
agenda, en sintesis, su formacién. Esto llevé al planteamiento de la siguiente
hipdtesis de trabajo:

"A partir del surgimiento del fenémeno de los gobiemos divididos, la conformacion
de la agenda de gobiemo en México es el resultado de la interaccion en la arena
politica de distintos actores con recursos de poder variados™.

A fin de dar respuesta a {a pregunta planteada, se ha decididec hacer uso del
método de estudios de caso. A pesar de sus limitaciones metodoldgicas para
producir generalizaciones o teorias de causalidad veraces,*® éste ofrece grandes
ventajas con respecto a otros métodos. Tal es el caso de costos
comparativamente bajos con relacién a la obtencién de fuentes de informacion,

" Theodore J Lowi,., Four systems of policy, politics, and choice, en Public Administration Review,
lglio.’a@osto de 1972, pp. 298-310.

Cabe sefalar que en la literatura de politicas piblicas en México, existen algunas
aproximaciones al problema de ia formacién de la agenda. Sin lugar a dudas, el mas consagrado
es el realizado por Luis F.  Aguilar Villanueva, en su Antologia. Esta coleccin retine los texios de
los autores mas importantes de la disciplina y es referencia obligada para todo aquel que se
interese en e estudio de la misma.

3 Stefano Bortolini, "Metodologla de la Investigacion Polltica™, en Manual de Ciencia Politica,
Alianza Universidad, Madrid, 1988, pp. 70-71.

3




mayor simplicidad en el disefic de la investigacion, la posibilidad de recurrir a
conceptos culturalmente claros, etc.™

Para David Arellano, el cobjetivo final de este método es la blsqueda de
explicaciones plausibles que permitan un mejor entendimiento de cierto fenémenc
social, no la construccion de generalizaciones.'® Por su parte, Stefano Bortolini,
con base en Ia tipologia realizada por Hamy Eckstein,'® explica la existencia de
cuatro clases de estudios de caso:

1) Estudio descriptivo a-tecrico, caracterizado por la ausencia de una formulacion
explicita y clara del problema planteado tedricamente. Su funcién no es estudiario
directamente, sino reconstruir imagenes generaies del fenémeno a fin de llegar a
interpretaciones intuitivas. Este tipo de estudio no pemmite la acumulacién de
conocimiento cientifico;'” 2) Estudio interpretativo generador de hipétesis, el cual
concentra su interés en las relaciones entre las propiedades del caso capaces de
ser generalizadas;'® 3) Estudio explicativo, el cual, como su nombre o indica, tiene
por objetivc explicar los aspectos particulares del caso, recumendo a
generalizaciones previamente aceptadas. Como bien sefala Bortolini, los estudios
de caso de tipo explicativo buscan llegar a ciertas definiciones partiendo de teorias
existentes en la literatura;'® y 4) Estudio de caso desviante, referido a
asociaciones realizadas con base en ofro tipo de estudios —comparativos,
estadisticos, experimentales- a fin de analizar la desviacion que el caso referido
pueda tener con respectc a la tendencia mostrada por ia teoria, es decir, su disefio
se basa en un analisis comparativc entre el cuerpo literario exisiente y las
especificaciones del caso estudiado.?

Para efectos de esta investigacion, se ha hecho uso del tipo explicativo, que
encuentra fundamento en el analisis deductivo-nomologico,”’ ya que parte de la
aplicacion de cuerpos tedricos aceptados, a las especificidades del caso de
estudic. En este sentido, se decidié tomar como caso el asunto de los vehiculos
de procedencia extranjera intemados a México de manera ilegal, a fin de ilustrar
un episodio en la formacion de la agenda de gobierno.

H ibid, p.71.

® El método de estudios de caso ha sido ampliamente utlizado por disciplinas como la

Administracion Pudblica, las Politicas Publicas y la Teorla de la Administracion, en bisqueda de

interpretaciones plausibles a fendmenos sociales complejos, enriqueciendo asi el cuerpo de

conocimientos y generakizaciones existente. David Arellano Gault, Case Studies Methodology in

Social Sciences: Elemental Bases, Documento de trabajo numerc 46, CIDE, México, 1588, p.1.
Ekstein realizé una tipologia de los estudios de caso con base en sus caracteristicas y sus

funciones al interior del proceso cognoscitivo. H. Eckstein Case Study and Theory in Political

Science, en F.G. Greenstein y N.W. Polsby (eds.), Handbook of Political Scrence, Littke Brown,

1867, pp.3-17.

7 Bortolini , Op. Cit. p.71.

'® ibid, p.71,

S ibid, p.72.

® 1bid, p.72.

2 Ibid, p.72.




Asimismo, se hizo una extrapolacidn al caso mexicano, en concreto a cinco
actores definidos por la literatura utilizada en el Capitulo 1, consagrado a
desarrollar el marco tedrico en el que se funrdamenta esta tesis: 1) El Ejecutivo; 2)
El Congresc; 3) El Poder Judicial; 4} Los grupos de interés; y 5) Los medios de
comunicacion. Estos son actores con capacidad —formal o informal- de influir en el
proceso de conformacién de la agenda.

Entre los principales hallazgos de esta tesis podemos destacar que a partir de la
aparicion def fenémeno de los gobiernos divididos, el Ejecutivo mexicane dejo de
ser el gran formador de la agenda. Hoy en dia, esta se construye mediante la
interaccion en la arena politica, y a través de diversos recursos de poder, de fos
actores aqui estudiades. Asimismo, se han logrado distinguir los instrumentos de
fos que se valen cada uno de estos actores para incidir en la formacion de la
misma. Vale la pena mencionar que este procesc nc resulta ser equitativo ni
igualitario, por et contrario, el éxito que algin actor pueda tener al intentar
introducir un tema en la agenda dependera, precisamente, de los recursos con los
que cuente.

Otro hallazgo ha sido la identificacion det “ciclo de atencién™® del confiicto de los
llamados autos “chocolate®. Se puede afirmar que dichc cide obedece a
cuestiones electorales, es decir, la fuerza politico-electoral con la que cuentan las
organizacicnes de duefics de estos automoviles, incentiva a los drganos del
Estadoe a brindar mayor atencion al asunto.

Vale la pena hacer hincapié en que el tema de los vehiculos extranjeros
internados a nuestro pais de forma ilegal es fundamentalmente una cuestion de
respeto al estado de derecho. Son diversos ks costos de la ilegalidad —
ambientales, de competitividad, politicos, sociales, econémicos, etc.-. Por ejemplo,
algunos calculos sugieren que alrededor de una cuarta parte del total del pargue
vehicular —cerca de 3 millones de automovilkes- ha sido internada de manera
imegular a México.”® Esta cuestion ha tenido implicaciones negativas sobre la
produccion nacional, partkcularmente en el sector automotriz de nuestro pais.

Si bien en la definicidon del problema subsisten explicaciones que lo tratan de
tipificar como una cuestién de justicia social —estos vehiculos son esenciales para
las cadenas productivas en el campo- ¢ como una falla de mercado —precios de
los automéviles comparativamente mas bajos en Estados Unidos-, las cuales han
incidido directamente en la inclusion del problema en la agenda y en la formacién
de politicas para darfe respuesta, la intencién de este trabajo no es perder de vista
que el asunto nos refiere por necesidad, a la defensa de la legalidad como el fin de
las instituciones del Estado, cuestién en la que se profundizara en el apartado de
reflexiones finales.

= Anthony Downs, Up and down with the ecology: The issue attention cycle, en Public Interest 32,
1972, p.38.

2 Camara de Oiputados, Centro de Estudios Sociales y de Opinidn Piblica, Los vehiculos de
procedencia extranjera ilegales en México, Mayc de 2004




La elaboracion del caso ha sido un proceso de mas de tres afos de trabajo. Esto
incluye la recopilacién de documentos e informacion, seguimiento de iniciativas,
decretes y regularizaciones, reacciones de los actores involucrados,
movilizacicnes, repercusiones, etc. Uno de los principales obstaculos en la
conformacién del mismo ha sido que el tema analizado ha mantenido un fugar
preponderante en e! debate publico durante los nueve anos anteriores. El
dinamismo del asunto no permnite establecer las consecuencias de los ultimos
acontecimientos en tomo al problema -en particular del programa de
regularizacion expedido por el Poder Ejecutivo en agosto de 2005-. Asimismo, la
falta de informacion estadistica actualizada® -algunos de los datos ofrecidos son
de 2000 y 2001- no brinda un parorama completo sobre su magnitud actual.

De igual forma, la ausencia de literatura y estudios empiricos relacionados con los
medics de comunicacién y su influencia en la formacién de la agenda y las
politicas publicas en México, no permitid hacer un andlisis mas detalladc; sin
embargo, en este documento se presenta una aproximacidn de caracter
explicative schre este fenémeno en nuestro pais.

Esta tesis parte de un interés por estudiar los procesos aciuales de politicas
publicas en México. En este caso, el tema de la formacién de la agenda de
gobierno resufta de fa mayor relevancia —profesional y académica- por las
implicaciones politico-administrativas que este proceso conlleva.

Tante para la Administracion Publica como para la Ciencia Politica, la discusién
sobre la formacion de la agenda plantea una serie de cuestiones que han sido
analizadas por ambas disciplinas desde sus respectivas visiones. Tal es el caso
de la escasez de recursos y las restricciones presupuestales de los gobiermnos, los
procesos de formacibn de politicas y la toma de decisiones, los procesos
institucicnales de captacién de demandas, la participacién politica, la movilizacion
social, la construccion de coaliciones, las teorias organizacionales, etc.

Este documento se divide en cinco capitulos. El primero de ellos incluye el marco
tednco en el que se contextualiza esta investigacion. En él se toman como
referencias principales dos de los mas importantes planteamientos teodricos en
tomo al proceso de formacién de la agenda de gobiemo. Me refiero a “Formacion
de la Agenda” de Roger Cobb y Charles Ekler y a “Agendas, Alternativas y
Politicas Publicas™ de John Kingdon.

Los argumentos expuestos por estos autores resultan de gran utilidad para
entender los procesos de formacion de la agenda en contextos de apertura
democratica. Cabe sefalar que este marco fue complementado con otras teorias
que explican el papel desempefiado por ks grupos de interés, e Ejecutive, e
Congresc y los medios de comunicacién.

# Et autor realizé una solicitud a la SHCP, ta SE y SEGCB, a través del Instituto Federal de Acceso
a ia Informacion (IFAl), para conocer el nimero de autos Begales regularizados, decomisados y en
circulacion. Dicha peticion fue desechada por las autoridades mencionadas.
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El segundo capitulc esta dedicado al caso mexicano. En &l se llevan a cabo
algunas aproximaciones sobre las facultades con las que cuentan los actores
politicos estudiados para incidir en el proceso de formacion de la agenda de
gobiemo en nuestro pais. En la construccién de este apartado, se utilizarcn como
referencia diversas fuentes sobre [a formacién de politicas pdblicas en México —
Luis F. Aguilar, Alonso Lujambio, Gerdonimo Gutiérez, etc.-, asi come el marco
legal que rige la actuacién de los entes analizados.

En lo que toca al tercer capitulo, éste se consagra al problema de ios llamados
autos “chocotiate”. En él se incluye una descripcion del fenémenc, su incorporacién
a la agenda de gobiemo, el debate suscitade por este hecho —tanto en las
instancias de gobiemnc como en el seno de la sociedad- y otras cuestiones

relevantes para el tema. Cabe sefialar que el asunto de los autos “chocoiate” es .

hoy en dia unc de ios mas dinamicos de la agenda politica nacicnal. En este
sentido, y para efectos de esta tesis, se decidid hacer un “corte” a agosto de 2005,
fecha en la que se expidio el ultimo decretc de reguiarizacién.

Esta tesis incluye un capitulo de conclusiones en donde se analizan los principales
hallazgos de ta investigacién. De iguatl forma, he decidido incorporar un apartado
con reflexiones personales en tomo al tema de ia agenda y el caso estudiado.

De lograse los objetivos planteados, este trabajo podria resultar pionero en la
investigacién sobre los procesos de formacién de la agenda de gobiemo en
México. De esta manera, la elaboracién de un marco explicativo para el caso
mexicano serviria como base de posibles aproximaciones de caracter estadistico
y/o comparativo en el futuro.




CAPITULO 1

La Agenda de Gobiemo y su Proceso de Formacion: Revision de la
Literatura

1.1 Iintroduccion

La intencién de este capitulo es la de explicar los principales marcos analiticos
referentes al estudic de la formacién de la agenda de gobiemo. Entre eflos,
destacan los textos de Roger Cobb y Charles Elder y de John Kingdon, los cuales
representan marcos teoricos de la mayor utilidad para adentrarse en ef tema.

Astmismo, este apartadc analiza una serie de estudios sobre el papel que
desempenan los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, asi como los medios de
comunicacién y los grupos de interés en los procesos de conformacién de la
agenda. Por otro lado, se ha incluido el marco tetrico elaborade por Theodore
Lowi, quien clasifica los tipos de politicas publicas existentes en un contexio
democratico en donde prevalece la escasez de los recursos.

1.2 Las Arenas de Poder

Tal vez comec nadie, Theodore Lowi ha logrado construir un marco de referencia
capaz de brindar generalizaciones y abstracciones lo suficientemente relevantes
para alcanzar un tratamientc tetrico, a partir de la especificidad relacionada casi
siempre con el conflicto y la escasez de los recursos, que el estudic de casos
conlleva.®

1. Las relaciones entre los diversos actores -individuales y colectivos-
estan determinadas por lo que cada unc espera obtener de dicha refacién —
racionalidad-;

2. En politica, las expectativas estan determinadas por las politicas —
policies-; y

3. Estas son relaciones de poder, definido como la posibilidad de participar
en la elaboracion de una politica.

Al interior de este esquema existen ‘tres categorias fundamentales de politicas
publicas:®

1. Politicas Distributivas: Este tipo de politicas se caracteriza por la
facilidad con que los recursos pueden desagregarse y repartirse en
pequenas uniklades independientes unas de las ofras. Por lo regular, una
decisién distributiva no implica enfrentamiento entre el grupo beneficiario y
el perdedor. De hecho, "en muchos casos los desfavorecidos no pueden ni
siquiera identificarse como una clase, por gue siempre se pueden satisfacer

Z Lowi, Op. Cit pp. 298-310.
% fbid pp. 298-310.




los reclamos de dichos grupos mediante la mayor desagregacion de los
beneficios™?’

2. Politicas Regulatorias: con impactos especificos capaces de
desagregarse a nivel sectorial, éstas tienen influencia directa en el
incremento de costos y el aumento o disminucion de opciones individuales.
Las politicas regulatorias implican una decision explicita sobre que actor
sera el afectado y cual el beneficiario,

3. Politicas Redistributivas: fuertes implicaciones sociales. Las decisiones
implican necesariamente, un impacto de clase. Las expectativas sobre la
redistribucion posible y ko amenazante que pueda ilegar a ser como el factor
determinante.

Las arenas de politica se constituyen como auténticas areas de poder en donde
cada una de ellas tiende a desarrollar estruciura y proceso politicos propios. “El
proceso politico no es el resultado de la actividad de los grupos, ya que son los
diferentes tipos de politicas, en funcién de su impacto en la sociedad, lo que
determina la actividad de los diferentes grupos.™®

Cada area de poder implica conflicto, ya que fas politicas —policies-, en particular
las de caracter regulatorio y distributivo, generan perdedores y ganadores al
interior de la arena politica.

1.3 La Formacion de fa Agenda de Gobiemo

¢Qué se entiende por agenda de gobiemo?; ;Qué asuntos deben ser
considerados come de interés pulblico?; ;Qué influye para que el gobiemo preste
atencién a un asunto por encima de otros?; ;Qué asuntos forman parte de su
ambito de accién?; ;Qué factores intervienen en la formacion de la agenda?;
¢Qué actores determinan su conformacion?; ;De qué manera ko hacen?; ;Qué
vias utilizan? ; s Existe un “ciclo de vida® de los problemas?; ; De qué depende?

Estas son preguntas recurrentes en la literatura scbre agenda de gobiemo. La
elaboracién de la misma en el marco de un régimen demccratico implica una serie
de toma de decisiones, definiciones, recursos de poder y actores que intervienen -
directa o indirectamente- en su formacion.

En un contexto de apertura, los temas tienen que superar una sere de obstaculos
como la formulacion, la generacidn de apoyos, la reformulacion y transformacion
del asunto, etc., para asi ganar un espacio en la agenda.”®

Para Enrique Cabrero Mendoza, “un sistema democratico abierto y plural, con
posibilidad de flujos continuos de abajo hacia arriba, requiere de un aparato

Z Ihid pp. 298-310.

# Joaquim Molins, La Teoria de Grupos, Instituto de Ciencias Pollticas y Sociales, Barcelona,
1998, p. 7.

BEH Klijn,. Redes de Politicas Publicas: una vision general, W.J.M. Kickert, J.F. Koppenjan y E.H.
«lijn, 1998, p.14.

9




gubemamental con un alto grado de permeabilidad”,* ya sea a ia opinién publica,
a las demandas de la ciudadania y de los grupcs sociales, y que establezca
relaciones con los diferentes ordenes y niveles de gobiermo —poderes de la Union
y gobiernos estatales y municipales-, a fin de generar acuerdos y consensos>'.

Este proceso obedece a una secuencia muchas veces anarquica, en donde se
define la problematica planteada, se decide {a pertinencia de la accién padblica, se
analizan los posibles campos de accion y se instrumenta la politica que busque las
mejores soluciones.

En la literatura sobre agenda de gobierno, ésta es entendida como:

“El compendio de confroversias politicas que se incluyen en el rango de
temas legitimos que generan Ja atencién de ta comunidad politica."32

*Las cuestiones que los miembros de la comunidad politica perciben como
dignas de atencién publica y {...) que caen dentro de la jurisdiccion legitima
de la autoridad guberamental existente.™*

“El cimulo de problemas y propuestas de politica que son seriamente
debatidas por el publico atento e informado, y desde luego por los politicos en
posiciones relevantes para los procesos de formacion de politicas plblicas.”™

“La lista de temas o problemas a los que los gobernantes y actores extemos
que mantienen aiguna relacion con éstos, prestan cierta atencidon en un
periodo de tiempo determinado.™®

“El conjuntc de problemas, demandas, cuestiones, asuntos, que los
gobemantes han seleccionado y ordenado como objetos de su accion y, mas
propiamente, como objetos sobre fos que han deducido que deben actuar o
han considerado que tienen que actuar.™®

En todo sistema politico subsisten los conflictos y una multiplicidad de asuntos de
caracter social, econémico y politico que requieren de la atencién gubernamental,

x Enrique Cabrero Mendoza, Usos y costumbres de la hechura de las politicas plblicas en México.
Limites de Ias poficy sciences en contextos cultural y politicamente diferentes, Gestion y Politica
:I::Clblk:a. vol. X, nim. 2, segundo semestre de 2000, CIDE, México, p. 19S.

ibid.
® Roger Cobb, y Chartes EKer, “The politics of agenda building: An altemative perspective for
modem democratic theory®, en Allyn y Bacon, Participation in American Palitics: The dynamics of

algenda-build'rr_'rg, Boston, 1971, p. 905,

Roger Cobb, Jennie-Keith Ross, y Howard Ross, , Agenda building as a comparative political
g_;r@, The Amencan Political Science Review, Vol 70, No. 1, (Mar., 1976}, p. 126

Barbara Sinclair, The Role of Committees in Agenda Setting in the U S. Congress, en Legisiative
Studies Quarterly, Vol. 11, No. 1, febrerc de 1986, p. 35.
* John W Kingdon, Agendas, Altematives and Public Policies, Harper Collins Publishers, Estados
Unidos, 1976, p. 2.
* aguilar Vilanueva,., Op. Cit. {1993), p. 29.
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sin embargo, no todes pueden ser catalcgados como prioritarios. Para Luis F.
Aguilar:

“Algunos problemas son de nterés general (...), ofros son de interés particular (...}, algunos
pioblemas son respaldados por organizaciones poderosas y argumentos cufturalmente
significativos (...). Frente a algunos problemas hay rapido y mayoritaric consenso enfre los
ciudadancs, en otros casos las opiniones se dividen. Algunos problemas caen dentro del perimetro
de las obligaciones consfitucionales del Estado (...); ofros Pmblemas rebasan las fronteras
establecidas, perc no cejan de reclamar la intervencion estatal”®

Cabe sefialar que no todos los problemas y asuntos tienen fa relevancia suficiente
para despertar ia atencion de los drganos del Estado, inclusc muchos de !-ossgue
togran incorporarse a la agenda, no logran hacerlos como un asunto relevante.

El estudio de la formacion de la agenda requiere del entendimiento de dichas
limitantes, asi como de los mecanismos que los grupos sociales utilizan para
participar y formar parte de los conflictos politicos, ya sean iniciados por éstos o
por los lideres politicos.*®

La manera en que se elabora la agenda “expresa la vitalidad o fa flojedad de la
vida publica en un sistema politico dado (...), es un ambito que es producto de la
mayor o menor energia de las libertades politicas,™ los individuos y las
organizaciones “buscan transformar sus intereses y utilidad para todc el conjunto
del Estado.™'

En este sentido, “la mas importante de fas decisiones de un gobiemo es la que
concieme a la eleccidn de sus asuntos y priorkdades de accion: a su agenda. Ellas
dan el tono y direccién a un gobieno.™*

La fermacion de la agenda de gobiemo, sefiala Aguilar:

“Evidencia la salud o enfermedad de 1a vida publica. Deja ver guienes son kos que efectivamente
definen y justifican los problemas pabficos, cuéles grupos y organizaciones tienen efectivamente la
fuerza para transubstanciar cuestiones sociales en publicas y en prioridades de gobiemo, cudles
ofganismos y decidores gubermamentales estan siempre prontos a actuar frente a las demandas de
determinados grupos, cudl es el firmamento ideokdgico que otorga valor y pricridad de asunto
publico a cudles cuesticnes.™

7 Ibid, p. 29.

= Ibid, p. 29.

¥ Cobb v Elder, Op. Cit, (1971), p. 911.

* tbid. p. 911.

*' Aguilar Villanueva, Cp. Cit., {1993), p. 26.
2 1hid, pp. 26-27.

* ibid, pp. 26-27
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1.4 £l Proceso de Construccién de la Agenda de Gobierno desde ef Anilisis
Comparativo

La construccion de la agenda “es un problema particularmente apropiado para el
analisis comparativo, ya que se presenta en cualquier sistema politico, desde el
mas simple al mas complejo, y del mas pequefio al mas grande.™

En este sentido, Cobb y Elder hacen una distincién que abarca dos tipos de
agenda. ‘La primera es llamada “sistémica”™ ¢ “publica”, y la segunda,
“institucional”, *formal” o “gubernamental.™* :

En el casc de la agenda sistémica, ésta se compone de aquellos asuntos que los
actores politicos consideran como campo legitimo de su accién. Toda forma de
organizacion politica -focal, estatal, municipal- tiene su propia agenda sistémica.

Per su parte, la agenda institucional es entendida como “el conjunto de asuntos
explicitamente aceptados para consideracidn seria y activa por parte de los
encargados de tomar las decisiones” ** Esta tiende a ser mas especifica y acotada
a ciertos temas.

Para los dos tipos de agenda y en cualquier sistema de gobiemo, sefialan los
autores, se distinguen cuatro fases en su proceso de formacion: 1) inicio; 2)
Especificacion; 3) Expansidn; y 4) Entrada. Con base en estas fases, Cobb, Ross
y Ross, han dasificado en tres modelos al proceso de formacion de la agenda de
gobiemno.

1) Modelo de Iniciativa al Exterior: grupos al exterior del gobiemo tratan de,
a) articular una demanda a fin de que ésta tenga cabida en la agenda; b)
expandir el asuntc a un mayor ndmero de grupos que podrian identificarse
con et mismo; y ¢) crear suficiente presién en los politicos —decisionmakers-
para que éstos tomen consideracion seria del asunto. Este modelo se
presenta, por lo regular, en sociedades democraticas.

2) Modelo de Movilizacién: tradicional en sockedades jerarquicas, este
modelo se caracteriza por que ks lideres politicos se presentan como los
iniciadores del asunto, y que, posteriormente, haran uso de sus recursos
para atraer el apoyo popular a la medida planteada. Los politicos tratan de
despilazar el problema de la agenda sistémica a la agenda formal. La
expansion del issue es una condicion necesaria en este proceso.

3) Modelo de Acceso al Interior: se intenta excluir al pablico del proceso de
formacién de la agenda. Las propuestas se efaboran al interior de pequenas
coaliciones desde el gobiemno. Este modelo se presenta con regularidad en
sociedades con altos niveles de bienestar.

“ Cobb, Ross, y Ross, Op. Cit., p. 126.
“ Aguilar Viilsnueva, Op. Cit. {1993), pp. 32-33.
* bid, p. 33.
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Cabe senalar que estos modelos conceptuales ocurren en combinaciones diversas
y con intensidad variable. Para que un asunto llegue a ser parte de la agenda -
sistémica o institucional-, se debe de cumplir con tres requisitos: “que sea objeto
de atencion amplia o al menos de amplio conocimiento del piblico, gue una buena
parte dei plblico considere que se requiere algun tipo de accidn y que a los ojos
de los miembros de la comunidad la accién sea competencia de alguna entidad
gubemamental.™’

Esto implica una serie de conceptos y aspectos relacionados a las causas y
consecuencias del supuesto conflicto a resolver. La definicion det problema es un
puntc nodal en el proceso de elaboracién de la agenda, su planteamiento y éptica
-social, legal, econdmica, politica, ética, moral, etc.-, desempefaran un importante
papel en su posible inclusion en ésta.

Las decisiones adoptadas durante el procesc de formacién de la agenda de
gobiernc conllevan importantes consecuencias, ya que pedrian afectar la vida de
las personas e influir en su interpretacion de la realidad social . *®

1.5 La Definicion def Problema

Los problemas de politicas son el refiejo de construcciones sociales que conltevan
concepciones especificas de la realidad. Con frecuencia, surge una multiplicidad
de definiciones acerca de un problema. Al interior del proceso de formacion de la
agenda no solo estd en juego la seleccién de los problemas, sino también su
definicién.®

Los problemas que forman parte de la agenda, se originan y configuran en el
sistema pdiitico. Son cuestiones que conciemnen a los ciudadancs y que elios
consideran asuntos de gobierno.

Los problemas son producto de la percepcion, un elemento interpretativo. Su
definicién implica una sere de valoraciones politicas, comparaciones vy
categorizaciones. "La definicién de un problema de politicas publicas tiene mas
importancia que su simple definicion conceptual. Si una politica establece de
manera muy esirecha sus objetivos, es muy probable ignorar o subvaluar varios
efectos importantes de su propuesta de accion.™®

Para Robert Walters, fa definicion del problema es en si un recurso de poder.”' La
perspectiva desde la que se plantea el problema influira directamente en el tipo de
politica que habra de instrumentarse, asi como al sector a la que sera dirigida.
Vale la pena senalar que los recursas del gobiemo son escascs, de ahi que la

*" Cobb, Ross y Ress, Op. Cit, (1978), p.127.

% Cobb, Roger y Elder, Charles, Proplemas Publicos y Agenda de Gobierno, en Aguilar
Villanueva, Op. Cif., (1993), p. 78.

‘S ibid p. 77.

® Mark H., Moore, “Anatomia del problema de la heroina: un ejercicio de definicion de problemas”,
en Aguilar Villanueva, Op. Ci, p. 189.

*" Robert Walters, The steel crisis in America, en Kingdon, John, Op. Cit., p. 118,

13




adopcidon de cierta politica le generara costos en la maycria de las ocasiones a
alguno de los actores involucrados.

Dichas construcciones no son facultad exclusiva de los actores sociales, el
gobiemo puede dar inicio a una cuestidn al interior del sistema politico, asimismo,
éste puede ser €l artifice principal de su “expansion” o su “contencion” a través de
discursos, mensajes, lideres de opinion afines, filtraciones, etc.

El gobiemo actla o no, en funcién de su ideologia, sus intereses, preferencias y
los posibles costos y beneficios que debera enfrentar; a través de su intervencion
—direcia o indirecta-, tratan de dar forma a las cuestiones en funcién de sus
posibilidades de accion.

1.6 La Agenda como resuitado de la Interaccion de Estado y Sociedad

La interaccion de los érganos del Estado y los grupos sociales en {a arena politica
es la que va delineandc las problemas que seran jerarquizados como de interés
publico. Existe un importante nimero de actores -al interior y al exterior del
Estado- que buscan la inclusion de sus demandas en la agenda publica. Lo mismo
congresistas que buréceratas, intelectuales que lideres sindicakes, crganizaciones
civiles que cabilderos, intentan dar cauce, en ocasiones por vias poco
institucionales -plantones, bloqueos, etc.-, a los conflictos que los aquejan.

“El establecimiento de la agenda formal del goblemne es un proceso decisional que las mas de las
veces es contingente, tomadizo. Rara vez ¢l proceso estd bien estructurado. En la mayor parte de
las issues areas, el proceso decisoric del gobierno es inestable, malz, o laxamente estructurado,

Sin un patron de oomportamiemo...'.ss

Este proceso bien puede ser explicado a través del modelo de “bote de basura” el
cual parte del supuesto de que “toda organizacién opera sobre la base de una
variedad de inconsistencias y preferencias mal definidas.™*

Estas "anarquias organizadas” tienen tres propiedades basicas:*

1. Preferencias problematicas -Imprecisas, desordenadas, cambiantes-: la
gente actla en ausencia de metas claras. En este sentido, la organizacidn
es una estructura plagada de ideas difusas;

2. Tecnolegias no claras: los procedimientos de la organizacién no son
entendidos en su ftotalidad por sus miembros. Estos sélo tienen un
conocimiento fragmentado; y

3. Participacion fluida: diversos grados de motivacién y compromisc al
interior de {a organizacion.

52 Aguilar Villanueva, Op. Cit, (1993), p. 37.

% Aguilar Villanueva, Op. Git, {1993}, p. 37.

* Michael Cchen, James March, y Johan Oisen, A Garbage Can of Organizational Choice,
Administration Science Quarterty, Vol. 17, Issue 1 {Mar., 1976), p. 1.

* ibid, pp. 34.
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En consecuencia, los procesos de toma de decision se terman inestables e incluso
cadticos. En este contexto, Yos miembros de la organizacion estan a la espera de
introducir nuevas demandas y sacar a la luz sus propuestas de solucidn.

Es asi como se intreducen en el proceso de decisién una serie de problemas y
tipos de solucidon con diversos niveles de analisis y prueba con diversos
propositos, prioridades, procedimientos y tiempos. “Sin ser una loteria, decidir
significa en mucho meter la mano en una “papelera” o “bote de basura™ y tratar de
configurar con todos sus elementos fragmentados, dispersos y heterogéneos
alguna respuesta integrada. "

Desde esta perspeciiva, los gobiemnos se enfrentan a escenarios en donde
prevalecen una gama de problemas y posibles solucicnes, a partir de los cuales,
se generan oportunidades de eleccion y posteriormente de decisidn.

En este proceso, las decisiones son vistas como el resuttado de una confluencia,
casi siempre aleatoria, de cuatro variables relativamente independientes: 1) las
elecciones; 2) los problemas; 3) las soluciones; y 4) los participantes.®

En el proceso de formaciéon de la agenda, se presenta una gran cantidad de
cuestiones y actores que entran en competencia por despertar la atencién
gubermamental en la busqueda de una oportunidad de eleccion. Ante esta carga
de asuntos diversos y cambiantes, la decision del gobiemo que selecciona una
cuestién como objeto merecedor de su atencidn y a fin de cuentas como objeto de
su accidn, “termina por ser el resultado de las comrelaciones y combinaciones que,
analitica o intuitivamente, logra amar entre los efementos tedricos, técnicos,
humanos, legales que tiene a la mano.™®

“En suma, la decisién gubemamenta! de introducir en su agenda asuntos publicos especificos va a
depender de si el gobiemo se encuentra o no en una ocportunidad de eleccion favorable -pocos
asuntos, obligaciones basicas desahogadas, tiempo, recursos, ausencia de demandas
contradicionias-, si las cuestiones o demandas son o no fratables -hay experencia, anakglas,
informacion, tecrias, tecnologias, recursos, personal competente-, si los participantes en la toma de
decisiones estan o no interesados en intervenir en la cuestion por muchas razones -politicas,

morales, econdmicas, de ambito de jurisdiccion- ">

La conformacién de la agenda de gobiemo implica una serie de elecciones que
conllevan costos y beneficios.para quienes participan en ella, por lo que resulta
indicado entenderda como un proceso de toma de decisiones variable y
ampliamente dependiente de su contexto.®

Los ciclos politicos resuitan ser una variable fundamental en éste proceso; cada
sistema, drgano de gobiemno y administraciéon “tiene su calendario de atencién y

% aguilar Vilanueva,, Op. Cit., (1993}, p. 38.
%7 Cohen, y Olsen, Cp. Cit, p. 3
% Aguilar Villanueva,, Op. CH., pp.39-40.
> ibid, p. 40.
 tbid. p. 32
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descanso, su horario de abierto y cerrado®®' Estos suelen presentarse como
oportunidades de eleccién para los gobernantes.

Los gobiernos no se encuentran siempre en posibilidad o animo de prestar
atencién a ciertos asuntos gue han pemmanecidc relegados de la agenda. A pesar
de que algunos asuntos hayan generado el interés del publico y pertenezcan al
ambitc de accion del gobiemo, en muchas ocasicnes, éstos no trascienden y
iogran despertar la atencion seria de las instancias de poder.

Comec Bachrach y Baratz explican, la no-accién del gobiemo, casi siempre
imperceptible, implica también un proceso decisional al interior del mismo; es
decir, el no actuar también forma parte de la gama de posibilidades que se
presentan al momento de tratar de dar cauce a un asunto en la agenda.'32

1.7 Medios de Comunicacion, el Ciclo de los Problemas y su Contexto
Electoral

:De qué manera influyen los medios de comunicacion en los procesos de
formacion de la agenda?; ¢ Cual es el papel de los ciclos de los problemas?

Por lo general, los distintos asuntos que “flotan” en el animo social alcanzan
niveles de gran atencien o de total olvido. Ef papel de los medios masivos de
comunicacién en estas fluctuaciones es innegable. A menude, éstos desempefian
un papel de “filiro® entre los mensajes politicos provenientes del gobiemo y la
ciudadania.

Los medios no son un actor pasivo, sino que dan forma a la opinidn pablica a
través de posicicnamientos e inclusc de una agenda propia. Los medios de
comunicacion han dejado de ser un canal de informacién para convertirse en una
fuente de informacién.

Para John W. Kingdon, los medios de comunicacion influyen directamente en la
agenda de gobiemno. En la medida de que los medios presten mayor atencion a un
asunto, éste sera percibido por el pablico como un problema de gran importancia.
*(...} si la cuestién entra en el circuito de los medios masivos, escritos y
electronicos, se facilitard en principio su difusion al conjunto de una comunidad
politica.” Cuando un asunto comienza a adquirir relevancia en los medios, los
gobemantes -burdcratas, legisladores, etc.-, ya sea como parte de la audiencia o
porque la difusion del problema afecta a sus bases de apoyc electoral —
constituencies-, se ven influenciados y por lc reguiar, obligados a iniciar algun tipe
de accién.

61 :
ibid, p. 43. .
%2 Bachrach y Baratz, Decisions and Nondecisions: an Analytical Framework, The American
Political Science Review, Vol. 57, No. 3, Septiembre de 1963, pp. 632-642.
% Cobb y Elder, en Aguilar Villanueva, Op. Cit., (1993}, p. 36.
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Por su parte, la opinion publica, como receptora y al mismo tiempo como actor,
puede influir de manera negativa o positiva en los politicos y, por ko tanto, en la
agenda ® En las democracias contemporaneas, es comin que los politicos tengan
un alto interés en sus niveles de popularidad. En este sentido, surge la posibilidad
de que los miembros de {a comunidad politca busquen incluir ¢ bloquear temas
que les generen una mejor percepcion por parte del puabtico.

“La percepcion publica de muchas de las "crisis” de 12 vida cotidiana no tiene mucho que ver con
los cambios que ocumen realmente en las condiciones de vida. Mas bien refieja el movimiento
ciclico del interés pabkico por ciertas cuestiones, cuya caracterfstica es la alta intensidad de fa
atencion y, a poco, un creciente abumimientc. Este ciclo de atencion tiene sus raices en fa
naturaleza de ciertos problemas nacionales y en la forma en que ks medios de comunicacion

masiva interactuan con el pinIic:o‘.ﬁ5
Segtn Anthony Downs, este proceso consta de 5 etapas:®

1. La etapa anterior al problema: se da cuando existe una condicion social
indeseable, aunque esto no haya suscitado suficiente atencion plblica.

2. El descubrimientc alarmante y el entusiasmo euférico: como resultado
de algin evento extraordinario, de repente el plblicc se da cuenta de los
aspectos negativos que conlleva cierto problema, esto genera alamma y
surge la apremiante neceskiad entre los miembros de la comunidad por
encontrar soluciones a dicho conflicto.

3. La percepcion del precio del progreso: se generaliza la percepcion de
los altos costos que implicaria ia eventual resolucidon del problema -
problema de escasez y asighacion de recursos-.

4. El descenso paulatino de la intensidad del interés del publico: el piblico
se da cuenta de la dificultad de resolver el problema en cuestion, de tal
forma, lo que genera que el interés por el mismo vaya desapareciendo en
forma gradual.

5. La etapa posterior a! problema: e! problema deja de ser una priordad
para €l publico, generalmente, éste cae en una especie de limbo, en donde
permanece suspendido, perdido en un mar de nuevos asuntos que
generaran la atencién del pablico.

Nc todos los problemas recorren estas fases; de igual forma, es probable que la
atencidn a los asuntos atraviese momentos de gran vigilancia, en una segunda
etapa experimentan cierto declive y posteriormente retoman fuerza en el animo
publico.

En {a mayoria de las ocasiones, son los procesos electorales los que marcan la
pauta en la dinamica inherente a la formacion de la agenda. *(...} ias elecciones
bien pueden afectar la agenda de gobiemo. incluso, la gente alrededor y en su

™ Kingdon,. Op. Cit.. p. 69.
 Downs, Op. Cit, pp. 40-41.
% Ibid, pp. 40-42.
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interior, podria interpretar los resultados de la eleccién como mandatos publicos
que obligan a tomar una u otra direccion pofitica.”

Durante las campanas, los candidatos elaboran una propuesta de gobieme, hacen
promesas y compromisos. En cierta forma, estos podrian delinear la nueva
agenda de gobiernc, mas aun cuando se produce un cambic de régimen, “un
cambic de administracion puede generar la medificacion de las agendas, las
altemativas y las aproximaciones a los problemas”. Por ctra parte, las coaliciones
consiruidas durante la campana son un clare incentivo a modificar la agenda de
gobiemo, en particular cuando las reglas def juego permiten la reeleccion. “Las
promesas de campana no siempre afectan la agenda sdlo por el hecho de haberse
realizade. Estas son importantes porque una parte de la coalicidn electoral del
candidato buscara que sus demandas sean incluidas, o de lo contrario, surge la
amenaza de rompimiento de cara a la siguiente eleccion.™®

Cabe senalar que no todos los asuntos obedecen a cuestiones de coyuniura
politica; la posibilidad de gue ocuman eventos extraordinarios esta siempre
presente -desastres naturales, crisis econdmicas, sanitarias, sociales, etc.-. Estos
acontecimientos requieren de la pronta y eficiente accion del gobiemnc, dejando de
lado, al menos momentaneamente, el “estire y afloja” caracteristico de las
relaciones generadas en la arena puiblica.

1.8 Las Redes de Asuntos: La Interaccién de los Actores

Para Hugh Heclo, hasta hace unos afos existian una serie de “triangulos de
hierro™® que articutaban las oficinas del Ejecutivo, los comités del Congreso y la
clientela de los grupos de interés que pueden ganar o perder con los programas.
Sin embargo, senala e! autor, este término resulta inexacto e incompleto. “Los
observadores, preocupados por descubrir cudles son los pocos actores reatmente
poderosos, tienden a pasar por alto el poder y la influencia de las nuevas
configuraciones a través de las cuales interactian y hacen negocios los dirigentes
que definen y eligen las politicas.”™®

Estas nuevas configuraciones surgen del incremento de fas actividades que
realiza el gobierno, asi como.del aumento en las expectativas e influencias que
acompanan dicho crecimiento. Hoy €n dia, los actores que buscan influic en la
formacién de la agenda se han extendido. “A medida que el goblemo incorporé
mas y mas asuntos dificiles y extrafos de politicas, ha habido una movilizacion
inesperada de grupos. Estos grupos pidieron logicamente parte de la ganancia y
t:lamaro?1 por un lugar en el proceso de elaboracion de las politicas de su
interés.”

& Kingdon, Op. Cit., pp. 65-66.
% Kingden, Op. Cit., pp. 65-66.
* Hugh Hedlo, . "Las Redes de Asuntos y el Poder Ejecutivo™, en Aguiar Vilanueva,, Op. Cif.
g993}, p. 257.
ibid, p. 263.
" ibid, p. 260.
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Debido al incremento en las actividades del gobiemo y en sentido cpuesto a la
proliferacidon de dichos grupos, se han ido consclidando al interior de éste una
serie de grupos pertenecientes a su propia fuerza laboral, formados por
especialistas o "subcuituras® con altos niveles de especializacion.

Las nociones de “triangulos de hiermo” y “subculturas”, senala Heclo, “suponen una
serie de participantes fijos, unidos para contrelar programas pubficos bastante
estrechos y reducidos, perc que guardan relacion directa con fos intereses
econdémicos de cada una de las partes que conforman la alianza.”?

Esta especializacion, sedala Heclo, genera por lo menos tres conflictos
relativamente nuevos en politica:

1) Dificultad para vincular lo que los funcionarios poiiticos desean hacer
desde el centro, con lo que el publico esta dispuesto a aceptar;

2) Disolucion de la politica organizada; y

3) Dilema entre una politica abierta al juego democratico -desgaste del
centro- y {a necesidad de fortalecer al Ejecutivo -centralizacién vy
especializacion-.

Segun el autor, los procesos de formacion de la agenda y creacion de opcicnes de
politica, bien pueden ser explicados a través de lo gue él ha llamado “redes de
asuntos”. Estas, a diferencia de *los tridngulos de hierro” incluyen un gran nimero
de participantes con distintos grados de compromiso o independencia mutua. “Es
imposibte decir donde acaba una red y donde comienza su entormo.”™ En ellas, la
entrada y safida de participantes es fluida -no hay costos-.

Las redes actian en diversos niveles y pueden o nc crear grupos de accion —
coaliciones- o un grupo de creencias comunes. De igual forma, su funcionamiento
e intensidad varia. En el tiempo, sus conexiones entre intermediarios politicos y
las burocracias pertenecientes al Ejecutivo y el congreso se desvanecen o se
incrementan.

Cuando un asunto alcanza amplios niveles de exposicion, se da “un incremento en
el nimefo de observadores de politicas -expertos, analistas, lideres de opinién,
miembros de grupos de presion, etc.-, los cuales se unen al debate, a fin de llevar
a la discusion sus propias preocupaciones y analisis.”* En sintesis, la “red de
asuntos”, se amplia, se democratiza.

Este fenémeno, segun el autor, ha generado que los tradicionales puntos de
referencia politica hayan sido cubiertos con fuerzas nuevas, “las cuales complican

 ibid, p. 263.
™ Ibid, p. 264.
™ Ibid, p. 264.
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los calkculos, disminuyen las probabilidades de prediccion e impenen restricciones
considerables a los lideres del gobierno.”®

Para Heclo, la sobreposicion de las “redes de asuntos” y las politicas ptblicas, no
s6io desafia a la estructura politica establecida que decidia los programas
particulares, sino que se anida en ella. “La elaboracién de politicas resulta ser una
actividad propia de expertos, de sus redes y de sus redes de redes (...}. Hoy en
dia, la responsabilidad recae en un mayor numero de intermediarios de
politicas."®

En conciusidn, ios asuntos gue podrian despertar el interés del gobiemo se han
incrementado, esto ha generado un aumento en los “intermediarios de politicas®, lo
que a su vez, incita a una mayor movilizacion de grupos y a la especializacion de
la fuerza de trabajo al interior del Ejecutivo y el Congreso.

“Estos cenceptos indican, en cierta forma, las conexiones entre las agencias
gubernamentales y los grupos de presion. También subrayan el hecho de que las
politicas son hechas en un conjunto complejo en el que muchos actores
interactiian para asegurar que los resultados satisfacen sus intereses.™”’

1.9 La influencia de los Grupos de Interés: ;Canalizacion de demandas o
desbordamiento institucional?

¢ Qué incentivos tienen fos grupos dé presidn para influir en la formacion de la
agenda?; ; Con gue recursos cuentan?; ; Qué tan efectivos son estos?

L os grupos de interés -o de presion- son las agrupaciones “que buscan influir en el
gobiemo respecto a la asignacion de los recursos publicos, sin pretender asumir
responsabilidad alguna sobre su gestion™.”®

La apertura politica de cualquier régimen implica la proliferacién de grupos
organizados que buscan incluir en la agenda demandas particulares. Debido a la
crisis de representacion politica por la que atraviesan los partidos, este fenomenc
se ha ido acentuando.

La formacién de la agenda no siempre obedece a modelos formales o a la
existencia de canales institucionales definidos; st bien es cierto que el control de
facto en su conformacidn lo ostentan las autoridades, también lo es que confluyen
e interactian una variedad de actores que utilizan tedas sus relacicnes y recursos
de poder para ejercer presion sobre el umbo a seguir en dicho proceso.

Este es posiblemente, el factor de incidencia mas importante en la elaboracion de
la agenda. "Aqui, tal vez mas que en.otras fases del desarroilo de la politica, las

™ Ibid, p. 267.

™ Ibid, p. 268.

" Klijn, Op. Cit, p.17.

™ Femande Dworak, Asuntos leqislativos, cabildeo peligroso, en Periddico Reforma, 4 de agosto
de 2002
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teorias politologicas sobre el conflicto y el consenso, la parcialidad de los intereses
y la legitimidad colec:trva del gobiemo, lo sectorial -lo corporativo, lo oligarquico- y
lo publico, son clave.”™®

Al ser la agenda una construccion gue se realiza socialmente, quien participa en
su formacion puede ser un factor muy importante.¥ *Participar en la formacion de
la agenda de las instituciones tiende a ser algo circunscrito y suele inclinarse a
favor de algunos grupcs y cuestiones, con exclusién de otras agrupaciones y
asuntos.”®' Aunque en una democracia la construccion de Ia agenda
gubernamental deberia reflejar los problemas, las prioridades y las
preocupaciones de la sociedad, existen demandas e intereses gue no cuentan con
la atencién de las instituciones para ser considerados de manera seria. “La arena
pubiica no es un campo en donde juegan todos bajo las mismas reglas, akgunos
tienen mayor accesc que otros y también detentan un poder mayor para dar forma
a la definicion de los probiemas publicos.™?

En The Politics Agenda-Building: An Alfernative Perspective of Modem Democratic
Theory, Roger Cobb y Charles Elder, sefiaian que ta variable que tiene mayor
influencia en los ,B:Prooesos de formacion de la agenda, es el “balance de las
fuerzas sociales.

Estas hacen valer sus influencias y relaciones al interior de los 6rganos de
decisién y de quienes los dirigen. No existen razones para afimar que la
formacién de la agenda es un proceso abierto que pemmite la participacion
igualitaria y equitativa de todos !os miembros de la sociedad. A menudo vemos
que los distintos grupos de presidon explotan al maximo esta serie de conexiones
con el objetive de captar la atencion gubemamental. Sus recursos de poder
descansan scbfe una compleja red de intereses que abarca a politicos,
buréeratas, congresistas, especialistas, etc.

Son los grupos mejor organizados y con mayor capacidad de movilizacin, los que
cuentan con los recursos suficientes para ejercer presion sobre las autoridades.
Esta influencia se da por igual en los procesos de inclusion de problemas en la
agenda, que en los de formulacién e implementacion de las politicas piblicas.

Estos grupos tienen distintos objetivos -de tipo empresarial, profesionales,
laborales, pibiicos, cabildeo, etc.- y variados recursos de poder para alcanzarlos.

“Adviértase que los intereses que se espera que todos escs diversos tipos de organizaciones
favorezcan son en su mayocria intereses comunes: el interés comun de un sindicate es por kos
salarios mds altos, el de los agricultores es una lkegislacion favorable, el de tos miembros del cértef

Aguﬂar Villanueva., Op. Cif. (1993), pp. 44-45.

}Gngdon Op. Cit, pp. 48-55.

®' Cobb y Elder, en Aguilar Villanueva, Op. Cit,, {1993), p. 83.
* Joseph Gusfield, “The Culture of Public Problems” en Cobb y Elder, citado en Aguilar Villanueva,
Op Cit, (1993), p. 83.

Roger Cobb y Chartes Elder, The potitics of agenda-building: An alternative perspective for
modemn democratic theory, en The Journal of Politics, Vol. 33, No. 4 {Nov., 1971), p.912.
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se centra en los precios mas altos, el de kos accionistas en dividendos y precios de las acciones
més elevados y el de los ciudadanos en un buen gobierno. ™

Para John Kingdon, son tres los tipos de recursos con los gue cuentan los grupos
de presion:

1) Recursos Electorales: capacddad de movilizacién de votantes,
particularmente en los niveles local y distrital. Su namero, sfatus y poder
econdmico son variables que pueden afectar el resultado de una eleccidn.
2) Recursos econémicos: capacidad para influir en variables de caracter
econémice. Generalmente en manos de grandes sindicatos vy
organizaciones empresariales; pueden afectar el bienestar de un
importante nimero de individuos.

3) Cohesion: unificaciéon del mensaje y acciones. £l grupo cuenta con un
solo interlocuter, estc genera una percepcion de unidad y fortaleza.
Resulta complicado obtener este recurso, ya que por lo regular, no hay
coordinacion entre lideres y seguidores.

A mi juicic, existen dos factores mas que pueden considerarse como recursos de
poder:

4) La visibilidad: gracias a la influencia acaparada por los medios de
comunicacién, en la medida en que un grupo se haga visible y logre que
sus demandas sean conocidas por el pablico, tiene mayor probabiidad de
afectar la agenda. Cabe sefialar que esta visibilidad puede obtenerse de
diversas fermas, algunas de ellas por vias no institucionales.

5} Lla informacion: por lo general en manos de grupos especializados -
cabilderos y burdcratas-, la informacion se convierte en un recurso clave
para establecer lazos a fin de impulsar demandas al interior de los
organos de gobiemno y de esa manera influir en la formacién de la agenda.

1.10 El Ejecutivo: Lider en la formacion de la agenda?

A menudo se dice en fa literatura sobre agenda de gobiemo que el Ejecutivo tiene
grandes ventajas sobre ofros actores en la inclusién de temas en la misma. En
“Politics & Public Policy”, Van Hom, Baumer y Gormley, explican que ef interés
politico de los estadounidenses se concentra en los individuos, particularmente en
el Presidente.

Por fo general, sefialan, los medios de comunicacidn se enfocan mas en el
Ejecutivo que en los procesos legislativos o judiciales. En este sentido, la gran
ventaja con la que cuentan los Presidentes es su visibilidad, es decir, su continua
exposicion pulblica. Sin embargo, ésta no es su Unica prerogativa; para los
autores, se deben considerar también las facultades constitucionaies. La ventaja

™ Mancur Olson, La kqica de fa accidn colectiva. Bienes piblicos y teoria de grupos, Noriega
Editores, Buenos Aires, 1892, p. 17
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del Ejecutivo en la formacion de la agenda se explica a través de dos variables: 1)
La mediatica; y 2) La legal.®®

Por otra parte, el Ejecutivo domina la formacién de la agenda debido a que tiene la
capacidad para fransformar ideas politicas —compromisos de campafia, programas
de gobiemno, etc.- en asuntos gue generen la atencién de! publico y el debate al
interior de la comunidad pofitica.

De igual forma, “el Presidente cuenta con un mayor rango de libertad para elegir y
definir los asuntos que le interesa impulsar en la agenda.® El Ejecutivo tiene
mayores recursos para definir-rumboes de accion gubernamental en situaciones de
crisis -financiera, politica, social, etc.-. Su gran visibilidad y posicion, hacen que
una gran parte de las medidas tomadas repercutan en los ambitos local y estatal.

Para los autores, ef Ejecutivo actlita de manera racional al jerarquizar sus metas en
funcién de los beneficios que pretenda obtener —reeleccion, prestigic, continuidad,
etc.- y con base en esto, definir los issues. Sin embargo, “esta libertad de accion
plantea un dilema malHiple entre la eleccidon de asuntos que generaran popularidad
en el corto plazo, los que promueven principios ideolbgicos y los que plantean
politicas de largo plazo.™

Cabe senalar que, si bien es cierfo que el espectro de accién presidencial es
amptlio, esto no necesariamente implica que el resuitado de politica sea su primera
preferencia -este fenrdmenc se presenta a menudo en gobiemos divididos en
donde el Poder Legislativo cuenta con amplias facultades constitucionales-.

Para Johhn W. Kingdon, la Administracién, entendida en su conjunto como ef
Presidente, su cuerpo de asesores y sus secretarios de Estado, resulta ser el actor
mas relevante en la formacion de la agenda de gobiernc. El Ejecutivo, a través de
sus inkiativas, posicionamientos piublicos, programas, etc., puede impulsar un
asunto en la agenda. Para esto, se vale de tres tipos de recursos:

1) Recursos institucionales: introduccidon de proyectos de ley y poder de
veto. Por ofra parte, el Ejecutivo cuenta con carteras clave en el proceso de
formacion de politicas, ademas de que tiene la prerrogativa de contratar y
despedir a quienes ocupan dichas posictones.

2) Recursos Organizacionales. a diferencia del Congreso, o por lo menos
en mayor medida, {as decisicnes del Ejecutivo son “unidireccionales™.

3) Recursos mediaticos: el Presikdente acapara la atencion de los medios,
en este sentido, tiene los recursos necesarios para presionar a otros
actores para que tcmen consideracion seria de los issues que [e interesan,
en particutar si ei Ejecutivo cuenta con altes indices de popularidad.

& Carl E Van Hom, Donald C Baumer,. y Wiliam T Gromley, Politics and Public Policy, A Division
of Congressional Quarterly Inc., Washington D.C, 1892, p.157.
B85 .
fbid, p. 157.
¥ Ibid, p. 160.
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Es posible que el Ejecutivo cuente con otros elementos que le brinden ventajas
comparativas en el proceso de formacion de la agenda. Me refiero a la mejor
informacién con la que cuentan los agentes perienecientes a este poder, y desde
luego, a su mayoer especializacion,

1.11 Eil Papei del Congreso en la Formacion de la Agenda de Gobierno: La
Funcion de las Comisiones y sus Incentivos

¢ Qué papel desempena el Congreso en la formacién de la agenda de gobiemno?,
¢Qué capacidad tienen las comisiones y los legisladores en o individual para .
influir en este proceso?; ;Cudles son los incentivos para que los congresistas
busquen intreducir -o bloguear- nuevos temas en la agenda?; ;Los asuntos son
incluidos en la agenda por su relevancia social, su costo, la presidn de bases
electorales, el prestigio que le podria representar a aquellos legisladores que lo
impuisaron, o por el simple criterio de algn congresista?

Cuando se habla de la agenda de gobiemo y el papel que juegan los Congresos
en su formacién -en su mayoria, la literatura sobre agenda y Congresc se ha
concentrado en ef caso estadounidense y sus peculiaridades (sistema bipartidista,
bicameral, presencia de comisiones, reeleccién, etc.)-, se hace referencia "al
conjunto de problemas y propuestas de politica que las Legislaturas y sus comités
consideran de manera formal {...). La agenda politica es megor definida como una
piramide en donde los temas mas relevanies se ubican en la cuspide de la
misma. :

Al interior de este proceso, las comisiones legislativas -entendidas como el
subgrupc de legisladores a quienes por ko general se encomiendan tareas
organizacionales especificas- juegan un papel fundamental, por lo que vale la
pena situar tedéricamente dicha funcion.

En “Las Comisiones en las legislaturas: su papel en las politicas publicas”, José
Abel Rivera sostiene la hipotesis de que a mayor fortaleza del sistema de comites,
sera mas probable que las legislaturas ejerzan influencia en las politicas publicas
de un sistema de gobiemo. La fortaleza de las comisiones, senala Rivera, estara
determinada por limitaciones externas —cultura politica, arreglos institucionales y
factores politicos- e internas —sistema de comisiones, calidad de los miembros,
informacion, procesos de andlisis de iniciativas, etc.®

Desde esta perspectiva, “las comisiones deben estudiarse como un importante
factor que afecta al procesc Legisiativo y sus resultados (...),"® ya que: 1) Influyen
o determinan la legisiacién; y 2) Supervisan las acciones del Ejecutivo de manera
tal que influyen en lo que se hace -0 se deja de hacer-.*'

* Sinctair, Op. Cit., p. 36.

% José Abel Rivera Sanchez, , Las comisiones en las legistaturas: Su papel en las politicas

ggblicas, Politica y Gobiemno, Vol. V, nim. 2, segundo semestre de 1998, pp. 531-532.
ibid, p. 537.

*! Lees y Shaw, en Rivera Sanchez, Op. Cit, p. 536.
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Ahora bien, Barbara Sinclair genera un modelo tedrico en el que explica la
influencia de estos drganos en la construccion de la agenda, a partir de los
incentivos que en lo individual, puedan tener los legisladores para buscar {a
intreduccidn de nuevos asuntos.

Desde esta dptica, se pueden distinguir tres tipos de comisiones:

1) Comités orientados a la reeleccion: la mayoria de sus miembros tienen
como meta principal la reeleccicn. En este sentido, ios legisladores son mas
proclives a impulsar temas de interés para su electorado —constituencies-.
Por to general, estos congresistas suelen ser efectivos para posicionar y
lograr la inclusién de nuevos asuntos.

2} Comiiés orientados a fa formulacion de pctiticas: su principal incentivo
es la generacion de politicas eficientes. Los legisladores que perenecen a
este tipo de comités buscan beneficios intrinsecos mediante la formulacion
de buenas politicas. En este sentido, son proclives a tratar de introducir
nuevos temas a ta agenda de gobierno, de ahi que tengan mayor contacto
con aquellos grupos que desean gue sus demandas sean incofporadas.
Las coaliciones partidistas son el comin denominador en este tipo de
comisiones.

3) Comités orientados al poder: son sensibles a las expectativas del resto
de la Camara. Tienen fueries incentivos a debatir y tratar de solucionar
temas “sensibles”. Su principal fuente de poder es la capaciklad para
introducir -0 bloquear- nuevos asuntos a la agenda. Su funcién se resume
en dos palabras: participacién e influencia. Por ko general, grupos externos
a la legrslatura estan muy interesados en este tipo de comités. Una de [as
metas principales de este tipo de comisicnes es tener el control del proceso

de policymaking.

En conclusién, fa autora, a partir del uso de la teoria de la eleccion racional, sefala
que el procese de formacion de la agenda varia en funcion del tipo de comité.%?

Otra de fas aportaciones tedricas que intentan dar luz al debate en tomo al pape!
del Congreso en la definicion de la agenda, es la elaborada por fack L. Walker en
“Setting the Agenda in the U.S. Senate: A Theory of Problem Selecfion”. En este
articulo, Walker sefala que la definicion de la agenda es el punto nodal del
proceso legislativo, ya que, el principal problema de los legisladores *no es como
votar, sino que hacer con su tiempo, como utilizar sus recursos, en dorde
concentrar su energia."

Debido a su crigen representativo, sefiala el autor, el Congreso resulta ser una de
las fuentes principales de nuevas propuestas de accién gubernamental, lo que, en
algunas ocasiones, se traduce en la conformacién de la agenda de gobierno. En la
togica de Walker, los temas que se debaten en el Congreso suelen acaparar la

% Sinciair, Op. Cit.. pp. 43-44. )
= jack L.Walker, Setting the agenda in the U.S. Senate: A theory of problem selection, British
Journal of Political Science, Vol. 7, No. 4 (Cct. 1997}, p. 423,
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atencion de los medios de comunicacion, esto a su vez, genera beneficics para
quienes impulsaron la discusidn del asunto. En este sentido, ios legisladores
“compiten entre si, buscan incorporar nuevos issues, impulsan iniciativas,
programas, planes, elaboran justificaciones a sus propuestas de accién.™

Aqui, mas que en ninguna otra parte, la posibilidad de reeleccion es un
componente de primer orden, particularmente para ks congresistas *mas
ambiciosos.”™ El autor distingue tres condiciones necesarias, mas no suficientes,
para que un tema sea incorporado a la agenda:

1) El asunto se torna atractivo cuando genera la atencién de un gran
numero de personas. El congresista busca incluir el tema debido a los
potenciales beneficios que esto ie acamearia.

2) Entre aquelles legisladores que mpulsan el asunto, hay la certeza de la
existencia de un problema.

3) El asunto tendrd mayor probabilidad de ser incorporado a la agenda, en
la medida de que exista certeza en que puede surgir una sclucion al mismo.

1.12 El Poder Judicial: ; Formador de la Agenda?

Aj igual que en el resto de los actores estudiados, en el caso del Poder Judicial y
sus posibles ambitos de influencia en lo que a la formacion de la agenda se
refiere, la literatura predominante resulta ser la estadounidense. Posiblemente,
como en ningun otro pais, las cortes de ios Estados Unidos juegan un papel hasta
cierto punto relevante en los procesos de politicas. “De vez en cuando, las cortes
implementan las pofiticas que otros poderes formulan.™®

E! Poder Judicia!l juega un papel de arbitro en controversias legales, muchas de
ellas con implicaciones de politica piblica, tas cuales versan sobre una amplia
gama de temas, “la gran maycria caracterizados por un aito grado de especificidad
técnica y/o complejidad moral.™”’

Existen diversos analisis en tomo a! papel que desempenan las cortes en os
procesos de politicas. El supuesto comin de todos estos estudios es que los
jueces “actuan estratégicamente cuando toman decisiones, es decir, toman en
cuenta no solamente restricciones legales, como la jurisprudencia y la logica
juridica, sino también restricciones politicas, como su posicidn relativa frente a
otros 6rdenes de gobiemno, "

Esto occurre con mayor frecuencia cuando existe fragmentacion politica, cuestion
que genera mayores obstaculos para la aprobacidn de iniciativas y feyes, e

* Ibid, p. 426.

* Ibid, p. 427.

* van Hom, Baumer, y Gromiey, Op. Cif,, p. 189.

7 did, pp. 217-218.

% Julio Antonic Rios Figueroa, , Ef surgimiento de un Poder Judicial efectivo en México: Gobiemo
dividide y toma de decisiones en la Suprema Corte de Justicia, 1994-2002, IFE, México, 2003, p.
15.
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incentiva el conflicto entre ios diversos ordenes de gobierno. En este sentido, “la
hipdtesis de la fragmentacion” establece que mientras mayor sea la distancia
ideolégica entre los actores politicos, mayor sera la probabilidad de que las cortes
se involucren en los procesos de politica pubiica.

La ausencia de coordinacion y las fallas de comunicacion al interior y entre los
niveles de gobiemo, explican en buena medida el papel dei Poder Judicial en
cuestiones de politica.'®

Para Van Horn, Baumer y Gormley, las decisiones tomadas por la corte tienen una
amplia connotacion politica que muchas veces sobrepasa las cuestiones legales.
“Por lo general, los jueces son miembros de algdn partido, y en la mayoria de las
ocasiones, sus arbitrajes reflejan sus filiaciones politicas.”®!

En conclusion, podemos sefialar que: 1) Los jueces si influyen en los procesos de
implementacion de politicas, no asi en fos de formacion de la agenda de gebiemo;
¥ 2) Los jueces inciden en los procesos de politica plblica de manera estratégica.

1.13 Actores, Agenda y Veto

Hasta el momento se han analizado los actores y la influencia que éstos tienen en
el proceso de formacion de la agenda. Sin embargo, llevar a cabo una
aproximacion al caso mexicano resulta insuficiente si en ei analisis no se incluye et
poder de dichos actores para bloquear fa accidon gubemamental -veto- que busca
transformar una realidad cualquiera -formacion de agenda y proceso de politicas-.

George Tsebelis sefiala que en un régimen democratico participan una sere de
actores, los cuales necesitan construir acuerdos y coaliciones para modificar el
status quo. Estos actores se convierten en “jugadores con veto”, y adquieren esta
facuitad a partir de: 1) Acuerdos Institucionales potestades constitucionales-; y 2)
El sistema politico -recursos de poder de partidos, organizaciones, etc.-.

“Cada sistema politico cuenta con una configuracion de “jugadores con veto”, cada
uno con cohesiones y distancias ideoldgicas variadas."'® En este sentido,
mientras mayor sea el numerc de actores capaces de obstruir una politica y
mayores sean sus diferencias politicas, menor sera la probabilidad de modificar el
status quo.

Si bien es cierto que “resulta mas facil mostrar cuando una cuestion ha fogrado
colocarse en la agenda que cuando no ha podido logrario,'® la importancia del
estudio del vetc como un instrumento capaz de afectar la formacion de la agenda
resulta innegable.

* tdem, p. 16.

' v/an Horn, Carl E., Baumer, Donald C. y Gromiey, Wiliam T., Op. Cit., p. 218,
" thid, p. 218.

® George Tsebelis, Veto Players, Princeton University Press, 2002, p. 2.

'S Bachrach y Baratz, Op. CK., p. 641,
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CAPITULO 2

Aproximacion al Proceso de Formacion de la Agenda de Gobiemo en
México™

2.1 Introduccion

Este capitulo esta dedicado al estudio del preceso de formacion de la agenda de
gobiemo en México. Con base en los marcos tedricos desarrollados en el apartado
anterior, se ha hecho una aproximacién al caso mexicanc. Se ha incluidc una
breve introduccion al contexte histdrico que precedid el momento actual —apertura
del régimen, pluraidad politica, desmantelamiento del esquema presidenciaiista,
divisidn de poderes, elc.-, seguida del analisis del papel que desempefan los
actores estudiados en este documento —Ejecutivo, Legislativo, Judicial, los medios
de comunicacién y los grupcs de interés- en la inclusion de demandas y asuntos
en la agenda de gobiemo en nuestro pais.

2.2 Contexto Historico

Durante las Glimas décadas, el sistema politico mexicano ha venido
experimentado una progresiva apertura; hemos fransitado de un régimen de
relaciones de poder verticates a uno en donde impera la horizontalidad en la toma
de decisiones y la interaccién entre diversas institucicnes -el Congreso, el Poder
Judicial, los partidos politicos, etc.- y grupos sociales -organizaciones no
gubernamentales, sindicatos y grupos de presion-.

El ahora obsoleto presidencialismc -para Jorge Carpizo, el Presidente se
consolidé come el centro de gravedad det sistema politico mexicano. Las llamadas
tacultades “metaconstitucionales® le permitieron al Jefe del Ejecutrvo tener un
control practicamente absoluto sobre todos los ambitos de poder-'® edifico su
poder con base en el eficiente funcionamiento del Partido Revolucionario
Institucional (PRI), disefado como una maquinaria clientelista encargada de
distribuir beneficics a ios grupos leales al régimen y a quienes representaban
fuerzas de poder real a nivel focal.

Si bien es cierto que los esquemas corporativista, clientelar y patrimenialista -en
donde las coaliciones redistributivas y los buscadores de renta se constituyeron
como un influyente factor de poder al interior del sistema- se consolidaren como el
principal elemento de eficacia politica def régimen, también lo es que el “partido
oficial” no siempre fue capaz de contener el conflicto, por lo que se valid de otros
instrumentos: La corrupcidn, la cooptacion, la manipulacion electoral, el
“charrismo” sindical, la viokencia selectiva, efc.

'™ Agradezco a Gerdnimo Gubémez por su ayuda y sus comentanos para la elaboracién de este

capituko.
e Jorge Carpizo, ,Estudios Constitucionales, Editorial Pomta, México, 1999,
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La racicnalidad presidencialista implico, necesariamente, la centralizacién de la
toma de decisiones al interior de la organizacién partidista,'™® lo que origing la
obstaculizacion del desamolio de diversas instituciones politicas, asi como la
interaccion entre ellas. El Jefe del Ejecutivo controlaba a los Poderes Legislativo y
Judicial, y dirigia un sistema federal altamente centralizade, en donde los estados
y municipios aparecian como una instancia subordinada a la autoridad
presidencial.'®” '

En el caso del federalismo fiscal, éste siguié un camino similar. La distribucion de
los recursos se reaiizaba desde el centro y, en fa mayoria de los casos, con
parametros que obedecian a los intereses del régimen y de quienes hacian
posible su continuidad. El control politico ejercido por el PRI era per se,
contradictorio a la descentralizacién fiscal.'®

La formacion de la agenda de gobiernc por su parte, nc quedd al margen de la
dinamica autoritaria.'®™ Durante la época, su disefio, asi como la implementacion
de las politicas, se entendieron como instrumentos para beneficiar a quienes
desempefiaban un relevante papel en ia continuidad del régimen. Ante la ausencia
de un auténtico contrapeso institucicnal, politicas como el presupuesto, planes de
desarrollo, programas sectoriales y otros, se adecuaron a las exigencias y
necesidades de dichos actores.

Hasta hace un par de décadas !a elaboracin de la agenda en nuestro pais se dio
bajo un esquema de poca apertura. El procesc de policymaking carecia de reglas
y mecanismos formales, su funcionamiento resultd ser una suerte de “caja negra”
en donde prevaleciercn el desconocimiento, la falta de planeacidn, la
discrecionalidad, la corrupcion, los compadrazgos vy la nula claridad en la toma de
decisiones.

La crisis fiscal del Estado mexicano y su progresiva apertura politica se
constituyeron en los dos grandes impulsos que dieron fin a esta dinamica y fueron
dandc forma a los procesos de formacion de la agenda y las politicas en nuestro
pais. Bajo esta perspectiva, podemos encontrar por lo menos seis puntos de
inflexion que dieron orgen al actual patrén de conformacién de politicas publicas
en México:

g Haggard, y R. R. Kaufman: “Economic Adjustment and the Prospects for Democracy™ en S.
Haggard, ¥y R. R. Kaufman {eds.), The Politics of Economic Adjustment, Princeton University Press,
Princeton, 1992, pp. 319-350.
1% Jeffrey Weitdon, |, “Las fuentes politicas del presidencialismo en México', en Mainwaring, Scott ¥
Soberg Shugart, Matthew, Presidencialismo y democracia en América latina, Buenos Aires, Paidés,
2002, pp. 175-211
'® Alberto Diaz Cayeros, *Balance fiscal de los estados en el sistema federal”, en Diaz Cayeros y
Martinez Uriarte (comps.), De |a descentralizacion al federalismo, estudios comparados sobre el
%gobierm local de México, Pormiia, México, 2003, pp. 17-21.

En este sentido, |a disciplina partidista y la no reefeccitn fueron las variables que permitieron
esta din&mica.
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1} El surgimiento de la Ley de Planeacion

El inicio de ta administracion del Presidente Miguet De La Madrid se caracterizd
por una seria problematica econémica y una severa crists de credibilidad.
Como respuesta, el Ejecutive consagro los primeros esfuerzos de
racionalizacion y democratizacién en la formulacion de programas y politicas
en general; como resultado de éstos, se dic origen, en enero de 1983, ala Ley
de Planeacion,'*® cuyo principal objetivo es: “planear desde una concepcion y
estructura democratica, con {a finalidad de optimizar {os recurses humanos,
técnicos y econémicos (...). La planeacion democratica en México, obedece a
la firme determinacién de promover una politica de desarollo que fortalezea las
bases sociales del Estado y oriente la actividad econémica a fin de satisfacer
las necesidades de la sociedad, a través de un desarrollo integral que defienda
y promueva el emplec, la inflacién y la carestia.”'"" Cabe destacar el papel que
jugaron los organismos financiercs internacionales. el empresariado y otros
grupos en esta nueva orientacion.

2) L as efecciones federales de 1988

A partir de este afio, el régimen empezd a dar sefales de debilitamiento; la
pérdida de la mayoria calificada en la Camara de Diputados representd el
surgimiento de una nueva configuracién institucicnal que dio origen a la
transformacién del sistema politico mexicano. Por primera ocasién en seis
décadas, el Presidente y su partido tendrian que negociar cualkquier
modificacion a la Carta Magna con la oposicion. Sin fugar a dudas, ese fue un
punto de quiebra para el régimen. A partir de ese momento, los grandes temas
de politicas publicas ya no serian definidos y tratados desde una perspectiva
monolitica y unilateral, dando paso asi, a una nueva era de negociacion y
conformacién de coaliciones legis!alj\.!as.11

3) La creacion def Instituto Federal Efectoral

La controversia suscitada por el proceso electoral de 1988, asi como la pérdida
de credibilidad en las instituciones electorales, propicid que en 1990, los
actores politicos acordaran reformar la Constitucion Politica a fin de crear el
Instituto Federal Electoral (IFE), organismo encargado de osrganizar las
etlecciones federales. Estas facultades se han ido extendiendo tras las
reformas de 1993, 1994 y 1996.""* A partir de las mismas, el IFE se ha
consolidade como el arbitro legitimo de los procesos mediante tos cuales los
ciudadanos eligen a sus gobemantes. De igual forma, se han logrado

Cabe sefialar que la Ley de Planeacitn se fundamenta en los articulos 25 y 26 constitucionales,

en donde se establece la rectoria del Estado en el desarrolio naciona! y su obligacion tacita de
formar un sistemna de planeacion democratica.

Jacinto Faya Biseca, , Finanzas Publicas, Ed. Porriia, México, 1998, p. 329,
"2 Esto se pudo constatar con las reformas economicas emprendidas por el régimen salinista, en

donde el PAN, se c:onwrtré en el gran altado que hizo posible su aprobacion.
™ http:/reww. ife. ofg.m
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establecer criterios de imparcialidad y transparencia que en buena medida
garantizan un acceso equitativo de los diferentes grupos politicos ai poder.

4) La creacién def Tribunal Electoral del Poder Judicial de fa Federacion

La creacion del Tribunal Federal Electoral (TRIFE) tiene como origen las
reformas constitucionales de 1990 y 1993, asi como las modificaciones y
adiciones a diversas disposiciones al Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales. Entre los principales cambios destacan Ia
desaparicicn de los Colegics Electorales de las Camaras de Diputados y de
Senadores del Congreso de la Unién y la sustitucion del sistema de
autocalificacion por el de heterecalificacion, y se establecio gue en caso de
controversia, comesponderia al Tribunal Federal Electoral la funcion de dar la
resolucién final sobre las elecciones de diputados, senadores y asambleistas.
Posteriormente, en 1936 se ampliaron las facultades del TRIFE en materia de
calificacion de ia eleccidn presidencial, la creacion de la Sala Superior y el
reconocimiento del TRIFE como la maxima autoridad jurisdiccional en materia
electoral.'™*

5} La autonomia del Banco de México

Durante el sexenio del Presidente Carlos Salinas se abrid paso a una de las
grandes reformas econdmicas de los Ultimos afios, es decir, la autonomia
concebida al Banco de México, fundamentada en tres principios basicos: 1) Su
independencia para determinar el volumen del crédito primario que pueda ser
concedido; 2) La independencia que se ha oiorgado a las personas que
integren su Junta de Gobiemo; y 3) La independencia administrativa de fa
Institucion.!™® La importancia de ia reforma de 1993 radica en que en que el
texto constitucional reconoce que, “el criterio rector al cual debe sujetarse en
todo tiempo la actuacion del Banco de México, es la procuracidon de la
estabilidad del poder adquisitvo de la moneda nacicnal.”'"® Estas
modificaciones constitucionales otorgaron a Banxico ef control de la pdiitica
monetaria, dejando en el Ejecutivo la tarea de conducir ka politica fiscal,
limitando asf, el manejo politico-electoral de los ciclos macroecondmicos.

6} Las efecciones federales de 1997

Es en este afio cuando el viejo presidencialismo paso a la cbsolescencia. Con
la mayoria absoluta de la Camara Baja en manos de fa oposicion, el Jefe del
Ejecutivo y su partido perdiercn toda posibilidad de aprobar, por si solos,
cualquier ley, en particular el presupuesto. Estos hechos dieron paso a una
configuracion politica inédita en donde, por una parte, el Congreso recobrd sus
facultades y sus ambitos de influencia en la formulacién de la agenda y las

" nitp:/fwww. trife. gob.mx
% http: /fwww. banxico.crg.mx
8 | dem.
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politicas publicas, y por la ofra, la sociedad se apropio de nuevos espacios de
influencia en ia arena politica nacional.

Para Luis F. Aguilar, surge un nuevo patron de poficymaking,

en donde se modifican las reglas -escritas o no-, procedimientos -formakes o no-, expectativas -
legales 0 no- ¥ concepciones -mesuradas o desmesuradas- de la relacion entre sociedad vy
gobiemo. En esencia, se redefinen los linderos del ambito polibco y del &miito privado; cuales
asuntos alcanzan el rango de interés pubiico y de agenda de gobierno, y cuales asuntos son de
naturateza privada a desahogar dentro del perimetro de las interacciones libres particutares """

Hoy en dia, existe una multiplicidad de actores involucrados -directa o
indirectamente- en la elaboracién de la agenda de gobierno. Al mismo tiempo, la
complejidad de este procesc se ha incrementado, el poder se ha redistribuido y ia
necesidad de negociar y llegar a acuerdos politicos se ha intensificado. La nueva
realidad politica y econdomica exige el constante replanteamiento de los
mecanismos de formacion e implementacion de las politicas.

2.3 La Formacién de la Agenda de Gobiermo desde la influencia del Ejecutivo
mexicano

£ Con qué recursos cuenta el Ejecutivo mexicano para influir en la formacion de (a
agenda?; ;Estos recursos le brindan una mayor ventaja con respecto a los otros
actores?

Siguiendo tos argumentos de Kingden y Van Hom, Baumer y Gormley en donde
establecen que el Ejecutivo cuenta con diversas varables -mediaticas,
institucionales y organizacionales- gue le brindan ciertas ventajas en la formacion
de la agenda, podemos analizar la influencia del Presidente mexicanc en dicho
proceso.

1) Recursos Institucionales

Segin el Articulo 71 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos,'’® el Presidente de ta Republica tiene la facultad de iniciar leyes o
decretos.'"®

A través de la presentacién de iniciativas, el Ejecutivo cuenta con un valioso
instrumento para influir en la formacion de la agenda. Entre estas se destacan el
Plan Nacional de Desarroilo (PND) y el Presupuesto de Egresos (PEF).

Plan Nacional de Desarrolio

De acuerdo con el Articuto 26 Constitucional,

""" Aguilar Villanueva,, El estudio de las politicas, Porria, México, 1992, p. 19.
""® Camara de Diputados, Constitucién Politica de los Estados Unides Mexicanos, México, 2005.
'3 En México, el Presidente de ia Republica también tiene la facultad para expedir acuerdos y
reglamentos administrativos. Sin embargo, persiste una discusién doctrinaria en tomo al asunto.
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El Estado organizard un sistema de plantacidn democralica del desarroffo nacional que
imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para fa
independencia y la democralizacion politica, social y cuffural de Ia nacién.

tos fines de! proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran los cbjetivos
de la planeactdn. La planeacitn serd democratica. Mediante la participacién de fos diversos
sectores sociales recogera las aspiraciones y demandas de fa sociedad para incorporarias
al plan y tos programas de desarroffo. Habra un Plan Nacional de Desarrollo at que se
sujetara obligatoriamente fos programas de fa administracion piblica federal.

La fey facuftara al Ejeculivo para que establezca fos procedimientos de participacion y
consufta popular en el Sistema Macional de Plantacidén Democrdlica, y fos criterios para
la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion del plan y fos programas de
desarroffo. Asimismo determinara los drganos responsables def proceso de plantacion y
fas bases para que ef Efecutivo federal coordine mediante convenios con los goblernos de
las entidades federalivas e induzca y concierte con los parficutares fas acciones a realizar
para su efaboracibn y efecucion.

Mediante el Plan Nacional de Desamollo, el Ejecutivo expone, al inicio de su
sexenio, el conjuntc de planes, proegramas y politicas que pondra en marcha
durante su Administracién. A fravés de éstos, el Presidente incluye el espectro de
temas a los que busca dar pricridad en su gestion, es decir, da forma a su agenda
de gobiemo.

Presupuesto de Egresos

Seqgun el Articulo 74 Constitucional, es facultad exclusiva del Presidente de la
Republica:

(.

Hacer flegar a fa Camara fa Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacitn a mas fardar ef dia 8 del mes de sepliembre, debiendo comparecer
ef secrefarto de despacho comrespondiente a dar cuenta de fos mismos. La Caémara de
Diputados deberd aprobar ef Presupuesio de Egresos de fa Federacidn a mds tardar ef dfa
15 del mes de noviembre.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion es [a politica pablica por excelencia.
En ocasiones, las consideraciones presupuestales actlian como promotoras de
ciertos temas, obligando al gobiemo a prestar atencién seria al asunto.

De igual forma, estas cuestiones pueden obstaculizar el acceso de un tema a la
agenda, debidc a sus altos costos. Las restricciones presupuestales pueden
obligar a que ks gobemantes ignoren cierfos asuntos de la agenda, y en
contraste, hacer que otros temas adquieran mayor relevancia.
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Facultad de Veto

El Ejecutive cuenta con ia facultad del veto, la cual lo convierte en un “jugador”
clave en el proceso de formacidn de la agenda. El Articulo 72 de la Constitucion,
sefiala que:

()

a.- aprobado un proyecto en fa camara de su origen, pasara para su discusion a la ofra. Si
esia lo aprobare, se remitira af Efecutivo, quien, si no tuviere observaciones que hacer,
fo publicara inmediatamente.

b.- se reputara aprobado por ef Poder Ejeculivo, todo proyecto no devuelto con
observaciones a fa camara de su origen, denfro de diez dias dtiles, a no ser que, cormendo
este lermino hubiere el congreso cemado 0 suspendido Sus Sesiones, en cuyo case fa
devolucion deberd hacerse el primer dia dtil en que el congreso esfe reunido.

c.- ef proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parle por ef Efecutivo, sera
devuelto, con sus observaciones, a la camara de su origen. Deberd ser discutido de nuevo
por esta, y si fuese confirmado por las dos terceras partes def numero total de votos,
pasara otra vez a la camara revisora. Si por esta fuese sancionado por la misiha mayoria,
ef proyecto serd fey o decreto y volverd al Ejecutivo para su promudgacién.

A través del veto, el Ejecutivo federal tiene la capacidad de bloquear el acceso de
ciertos asuntos a la agenda de gobiemo. Tal es el caso de la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable, aprobada por la Camara de Diputados en el afic 2000 y vetada
por el Presidente Fox en marzo de 2001. Finalmente, 1a iniciativa fue enviada de
nuevo a la Camara de Diputados, en donde se modificd y aprobo. Posteriormente
eésta fue publicada por el Ejecutivo.

Esta facultad y su relevancia deben ser matizadas. Producto del conflicto
institucional generado a partir de la aprobacion def Presupuesto de Egresos de
2005, los Poderes Ejecutivo y Legislative sostienen una controversia constitucional
en tomo a la supuesta incapacidad para vetar e! PEF, por parte del Presidente.
Cabe senalar que diversos juristas y constitucionalistas sostienen la tesis de que
el Ejecutivo esta incapacitado para vetar el presupuestc; sin embargo, existe
evidencia histérica que demuestra que a lo large de la historia, y en particular
dentrc del marco constitucional vigente, el Presidente ha hecho uso de esta
facuitad.'®

Eil Gabinete

En México, el Peder Ejecutivo cuenta con 18 Secretarias de Estado, ademas de
diversas oficinas también consideradas como parte del gahinete ampliado.
Muchas de estas carteras resultan clave en el proceso de formacion de la agenda
y las politicas en nuestro pais. Tal es el caso de 1a SHCP -PND y presupuesto-,
SRE -politica exterior-, SEGOB -politica interior-, SEDESOL -politica social-,

' Eric Magar, y Jefirey Weldon, The Paradox of the Veto in Mexico, 1917-1997, septiembre, 2001.
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Economia -politica comercial-,” SEP -politica educativa-, IMSS -segunidad social-,
Oficina de Politicas Publicas -recomendaciones de politica-, etc.

De igual forma, el jefe del Ejecutivo tiene la prerrogativa de contratar y despedir a
guienes ocupan dichas posiciones. El Articulo 89 Constitucional, sefala que el
Presidente de ia Repdblica tiene la facultad exclusiva de:

Nombrar y remover libremente a fos secrefarios def despacho, remover a los agenfes
diplomalicos y empleados superiores de hacienda y, nombrar y remover libremente a los
demds empleados de fa Unfén, cuyo nombramiento o remocion no esfe delerminado de otro
modo en la constitucitn o en fas feyes;

Politica Exterior

A fravés de la conduccién de la politica exterior, el Ejecutivo cuenta con otro
importante recurso institucional en el proceso de formacion de la agenda. Segin
Articuio 89 de la Constitucidn, fraccion X, el Presidente tiene la facultad de:

Dirigir Ia pofitica exterior y celebrar tratados intemacionales, somettiéndolos a fa
aprobaciton def Senado. En la conduccidn de tal pofitica, el fitufar del Poder Efecutivo
observara fos siguientes principios normativos: la aulodeterrminacion de fos pueblos; la no
infervencidn; la solucién pacifica de controversias; fa proscripcion de la amenaza o ef uso de
la fuerza en las relaciones intermacionales; 1a iguatdad juridica de fos estados, la cooperacion
internacional para ef desarrofio; y fa lucha por la paz y la seguridad internacionates,

Esto se ha manifestado tras el cambio politico generadc en México en el afio
2000. Desde el inicic de la actual administracion, la politica exterior mexicana ha
experimentado una serie de transformacicnes.

Asuntos como la migracion, los derechos humancs y la participacion activa en
foros multilateraies son parte sustancial de dichos cambios. Hoy en dia, estos
temas forman de manera integral la agenda internacional de nuestro pais.

De igual forma, los asuntos de integracion econdmica -Sociedad para la
Prosperidad, Alianza para la Seguridad y la Prosperidad en América de! Norle,
Plan Puebla Panama, etc.-, han venido adquiriendo mayor refevancia en la agenda
mexicana.

2} Recursos Organizacionales

A pesar de los conflictos de coordinacién y la sobreestimacion que la literatura ha
hecho sobre ia capacidad del Ejecutivo para hacer que sus decisiones sean
unidireccionales, es posible afirmar que el Presidente, a diferencia de otros
actores, cuenta con mayores recursos de tipo organizacional para de influir en la
agenda de gobiernc.

En este sentido, la informacidén y mayor especializacion con la que cuentan los
érganos pertenecientes al Poder Ejecutivo son per se, una importante herramienta
de incidencia en el proceso de conformacion de la agenda.
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La burocracia puede ser un activo a favor del Presidente. Si bien es cierto que
ésta también puede representar un obstaculo al tratar de implementar un
programa c impulsar un asunto en la agenda -anquilosamiento, dificultad para
llevar a cabo cambios al interior de las estructuras, tendencias operacionales, etc.,
también lo es que los empleados federales cuentan, en la mayoria de las
ocasiones, con una mayor experiencia para administrar programas, asi como para
trabajar con los grupcs de interés y sus contrapartes en e! Congreso y otros
niveles de gobiemo.

Por ofro lado, esta acumulacion de experiencia, entre otros factores, conlleva a
una mejor informacién sobre el asunto de interés, recurso fundamental cuandoc se
intenta modificar la agenda.

3) Recursos Mediaticos

Al igual que en practicamente todas las democracias presidenciales, en México, el
Jefe del Ejecutivo es la actor politico més importante. A diferencia del Congreso,
muchas veces identificade como un drgano “sin rostre”, del que en la mayorfa de
las ocasiones se desconocen sus funciones y facultades - esta variable se acentta
en el caso mexicano, ya que la ausencia de fa reeleccion inmediata de nuestros
legisladores genera un mayor desconocimiento del publico sobre sus
representantes-, e! Ejecutivo es mas identificado en témincs de opinién pdblica. El
Presidente de la Republica es el referente logico de nuestro régimen. La figura del
Ejecutivo es la cara visible del sistema politico mexicano. '

En este sentido, el Presidente cuenta con un relevante instrumento para promover
los temas que le interesa introducir o dar prioridad en la agenda. Durante esta
adminsstracion se pueden identificar una serie de asuntos a los que el Ejecutivo ha
tratado de impulsar a través de los medios: Plan Puebla-Panama, Reforma Fiscal,
Reforma al Segurc Social, Reforma Eléctrica, Acuerdo Migratorio con los Estados
Unidos, etc.

“Es absurdo y hasta frivolo decir que un Presidente, *que ya no esta en campana”,
debe dejar de comunicarse (...). En fa era de la comunicacién politica masiva, los
Presidentes van a ser agentes activos de opinidn publica.”?!

En diversas ocasiones, el Presidente Fox ha hecho uso de los medios de
comunicacion para promover dichos temas. La estrategia de “salir al publico” -
going public-, a fin de allegarse el apoyo de la ciudadania a favor de un programa
impulsado desde el gobierno, ha sido una de las tacticas mas recurrentes de esta
administracion.

' Alonso Lujambio, y Jaime Martinez, Gobierno dividido, estrategia presidencial y opinidn publica,
un intento de clarificacion conceptual, Ponencia presentada en el Vil Congreso |bercamericano de
Derecho Constitucional, auspiciado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Auténoma de México, Colegic de Ingenieros Civiles, Ciudad de México, 13 de febrero de
2002.
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Cabe sefialar que, si bien es cierto que la gran atencion mediatica de la que es
objeto la figura presidencial resulta ser una herramienta clave en el proceso de
formacion de la agenda de gobierno, también lo es que esto no garantiza que
dichos asuntos alcancen coaliciones ganadoras que logren transformarlos en
politicas publicas.

Es posible que la popularidad presidencial sea uno de los factores de incidencia
mas relevantes en la introduccion y jerarquizacion de los temas en la agenda. A
medida que el Ejecutivo cuente con mayores indices de aprobacidn, mas probabie
serd que logre imponer sus programas de gobiemo al resto de ios actores con
influencia en el proceso de formacion de la agenda.

2.4 El Congreso Mexicano y su Influencia en la Formacién de la Agenda de
Gobierno

¢ De gue instrumentos se vale el Congreso para influir en la agenda de gobiemo?;
¢Con qué incentivos cuentan nuestros legisladores para incorporar temas a la

agenda?

Con la restitucidon del Congresc como un poder auténome e independiente, la
elaboracion de la agenda y las politicas publicas en México ha dejado de ser una
facultad dominada por el Presidente de la Republia.

Hoy en dia, el Poder Legislativo ha recobrado sus facuftades constitucionales en
ambos procesos. En fa actualidad, nuestros legisladores cuentan con una serie de
instrumentos que permiten la inclusion de los asuntos en fa agenda.

Dicho procesc ha dejado de ser un -mecanismo cerrado y ha dado paso a un
nuevo patron en donde confluye una heterogeneidad de actores, asi como las
relaciones y redes de poder caracterizadas por su comglejidad.

Es posible identificar tres grandes instrumentos de los que se vale el Congreso
para influir en la formacién de la agenda:

1. El Sistema de Comisiones;

2. Los puntos de Acuerdo;
3. Dictaminacion y Aprobacion de Iniciativas de Ley.

37



2.4.1. El papel de las Comisiones Legislativas

Las Comisiones son organcs constituidos por el Pieno para que a través de la
elaboracion de dictamenes, informes, opiniones o resocluciones, contribuyan a que
la Camara cumpla sus atribuciones constitucionales y legales.

Los comités son creados a fin de mejorar el funcionamiento de las camaras, es
decir, tos legisladores en su conjunto, delegan en pequefios grupos la facultad de
anatizar, discutir y dictaminar las iniciativas presentadas.’

Segun la Ley Organica del Congreso (LOC), existen 4 tipos de comisiones: '**

1. Ordinarias: a cargo de la tarea de dictamen y sus competencias se
comresponden en lo general con las otorgadas a las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federai;

2. Especiales: integradas en atencidn a asuntos especificos y por acuerdo
del Pleno. Estas son exclusivas de la Camara Baja;

3. Jurisdiccionales: intervienen en los procedimientos de responsabilidad
de los servidores pdblicos en los términos constitucionales;

4. De Conferencia: conformadas por legisladeres de ambas camaras, a fin
de eficientar el despacho de los asuntes y ampliar la informacién utilizada
en la elaboracion de los dictamenes.

Uno de los indicadores para alcanzar un mejor entendimiento de la influencia del
Congreso en la formacion de ia agenda de gobiemo es el analisis de la estructura
de sus comités. A través de ésta, es posible identificar los temas a los que el
Poder Legislativo considera de manera formal.'** Actuaimente, la Camara de
Diputadcs consta de 41 comisiones ordinarias, 16 especiales y 2 de conferencia —
Ver Anexo 1-.

la Ley sefiala que este tipo de comisiones se mantienen de legislatura a
legislatura; sin embargo, podemos distinguir que, a través de diversas
modificacicnes al marco legal, se han introducido ciertos temas a la discusion al
interior del 6rgano fegislativo, y de cierta forma, a la agenda de gobiemo.

El caso de comisiones como la de Agricultura, Desarrollo Rural, Desarrollo Social,
Desarrollo Metropolitano, Energia, etc., las cuales fueron creadas a partir de las
reformas a la LOC del afic 2000, es particularmente interesante. Debido al interes
generado en estos temas -iniciativas presentadas por el Ejecutivo y distintos
legisladores-, se decidié crear dichos érganos, buscando asi, que tales asuntos
adguiriesen una mayor atencion y analisis por parte del Legislativo -incorporacion
a la agenda-.

2 D. Roderick Kiewet, y Mathew D McCubbins, The Logic of Delegation. Congressional Parties
and the Appropriations Process, The University of Chicago Press, pp. 1-38

% Camara de Diputados, Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
enefo de 2005,

2% \Walker, Op. Cit
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Comisiones Especiales

Posiblemente, este tipo de comisiones resuite ser un mejor ejemplo para ilustrar la
capacidad del Congreso en la elaboracién de la agenda de gobiemo. Como ya se
ha explicado, estos 6rganos son creados ad hoc para tratar temas especificos. En
este sentido, los legisladores detectan un asunto que puede —o ya es- convertirse
en un problema, el cual requiere de la atencién y accion de las autoridades. A
partir de esta premisa, las comisiones especiales tienen como finalidad atender,
analizar, debatir y legislar acerca de estos temas concretos que no forman parte
de la agenda o mantienen un bajo perfil al interior de ia misma.

LComisidn Especial para Analizar la Sitvacion en la Cuenca Lerma-Chapala
ILComision Especial del Café
IN.Comisidn Especial para dar Seguimiento a los Fondos de los Trabajadores Mexicanos
Braceros
IV.Comision Especial de Ganaderia
V.Comisién Especial para la Reforma del Estado
V1.Comision Especial para el Campo
YN.Comisitn Especial de la Niflez, Adclescencia y Familias
VYH1.Comision Especial para Analizar los Problemas de [a Agroindustria Mexicana de la Cafia
de Aziicar
DL Comisicn Especial para Conocer y dar Seguimiento a as Investigaciones Relacionadas
con los Feminicidics en la Repiblica Mexicana, y a la Procuracion de Justicia Vinculada
X.Comisitin Especial con Objeto de Coadyuvar y dar Seguimiento, en el Ambito de
Competencias de este Organo Legislativo, a los Programas y Proyectos de Desarrolio
Regional del Sur-Sureste de Mexico
XLComisién de Concovdia y Pacificacion
XB.Comisidn Especial de Festejos del Bic:entenano ded Natalicio de Ben#o Juarez
XHL.Obtener informacion relacionada con la aplicacion de programas y fondos federales,
durante los procescs electorales del estado de Durango
XV _Seguimiento a las investigaciones en el Caso del Asesinato del Cardenal Posadas Ocampo
XV .Seguimiento a los hechos de cormupcion e involucramiento de funcionarios plblicos del
estado de Morelos con el narcotrafico
XV1.Prospectiva para la Definicion del Futuro de México

Fuente: Camara de Diputados.

Otro aspecto a resatltar es que las comisiones en México zgsueden ser consideradas
como un actor con capacidad de veto. Segin Tsbelis,'® un jugador con veto es
aquel actor -individual o colectivo- cuyo consentimiento es necesario para

instrumentar una nueva politica pablica.

En este sentido, los comités, mediante la facultad de dictaminar iniciativas, se
convierten en un importante factor para detener o dar cauce a una propuesta de
ley -bloquear el acceso de un tema-.

'% Tsebefs, Op. C.
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2.4.2 Los Puntos de Acuerdo

Los puntos de acuerdo, por si solos no representan un instrumente juridico de
caracter obligatorio, perc son posiciones que influyen en la construccion de la
agenda de gobiemno y las politicas publicas.'?®

A partir de la Legislatura LVII, la naturaleza del puntc de acuerdo ha evolucionado
para dejar de ser un simple instrumento de comunicacién ai interior de las
camaras y convertirse en un mecanismo que busca otorgar mayor influencia al
Congreso, y dei cual se pueden destacar tres grandes vertientes: 1) El punto de
acuerdo como posicionamiento politico; 2) El punto de acuerdo como puente de
comunicacién entre Ejecutive y Legislativo, ¥y 3) El punto de acuerdo como
instrumento de influencia en la formacién de la agenda y las politicas plblicas. 127

Fundamento Juridico

El punto de acuerdo tiene por sustento juridico los Articulos 77 Constitucional'® y
58 del Reglamento para et Gobiemno Interior def Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, los que sefalan gue, al no ser aquél una iniciativa de Ley:

Arl. 58

{. Se presentardn por escrito y firmadas por sus aulores, af Presidente de la Camara y seran
feldas una sola vez en fa sesitn en que sean presentadas. Podra su autor, 0 uno de elfos si
fueren varios, exponer los furdamentos y razones de Su propasicion o proyecto.

i. Hablardn una sola ver dos miembros de fa Camara, uno en pro y ofro en conlra,

prefirgndose al aulor del proyecto o proposicion, y Ill. Inmediatamente se preguntarad a fa
Camara si admite o no a discusion la proposicion. En ef primer caso se pasard a la Comision
o Comisiones a quienes corresponda, y en e segundo se tendrd por desechada.

El punto de acuerdo como instrumento de influencia en la formacion de la Agenda
de Gobiermno

De las tres vertientes, ésta es posiblemente la mas importante. Con la
consolidacién de un Poder Legislativo auténomo e independiente, el Congreso
mexicanc ha adquirido una creciente injerencia en la formacion de la agenda de
gobiernc y las politicas publicas.

Existen diversos ejempios en donde el Congreso ha intentade incluir -o por lo
menos darde mayor notoriedad- algin tema en {a agenda a partir del uso de este
instrumento. Cabe sefalar que este tipo de puntos de acuerdo se caracteriza por
tratar temas muy especificos y de alto contenido técnico.

En la sesion del 9 de septiembre de 2004, el Senado de la Republica aprobd y
tumno las siguientes proposiciones con punto de acuerdo:

‘:E Gerénimo Gutiérez, Notas de clase, curse de politicas piblicas. ITAM, 2003.
fb.-d
% Cabe sefalar que el Artlculo 77 Constitucional, stlo hace referencia a asuntos de orden intemno.
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» Afin de solicitar a la Secretarla de Agricultura, el presupuesto para ef rescate de la cuenca
Lerma-Chapala-Santiago, particularmente por lo que comesponde al termitorio del estade  de
México. Presentada por el diputado Tomas Cruz Martinez, PRD.

+ Para exhortar a la Secretaria de Economla a regularizar ia actividad econdmica informal.
Presentada por el diputado Sergio Armando Chavez Davaloes, PRI

« Para exhortar a las Legislaturas locales a reformar sus respectivas leyes de planeacidn estatal,
para contemplar la planeacion a largo plazo. Presentada por el diputado Francisco Antonio
Rojas Toledo, PAN.

A través de estos puntos de acuerdo, el Senado intentd que dichos asuntos -
rescate de la cuenca Lerma-Chapala, comercio informal y planeacién estatal-,
recibieran una mayor atencién, y en su defecto propiciaran la accidn de las
distintas areas del gobiemno federal.

2.4.3 La Presentacion, Dictaminacion y Aprobacion de Iniciativas de Ley

Otro de los principales instrumentos con los gue el Legislativo cuenta en el
proceso de formacion de la agenda de gobiemo es la posibilidad de presentar,
dictaminar y aprobar iniciativas de ley.

Los legisladores tienen la facultad constitucional de presentar proyectos de ley -
Articulo 71 Constitucicnal. A través de esta prerrogativa los congresistas
impulsan diversos asuntos de interés -personal, de grupos de presion,
constituencies, etc.-. Aquellos legisladores que buscan dar continuidad a su
carrera politica, en especial si es a través de ofro cargo de eleccién popular, son
los que mayor interés tienen en incorporar nuevos asuntos a la agenda de
gobiemo.

Desde la aparicién del gobiemo dividido en México, nuestros congresistas han
hecho un mayor usc de este instrumento, impulsando asuntos refativamente
novedosocs -desarrello rural, medic ambiente, autos “chocolate”, etc.-.

La facultad de medificar y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la
Federacion es, hoy en dia, e! principal instrumento con el que cuenta el Congreso
para influir en la formacion de fa agenda y las politicas pdblicas en general.

El Presupuestoc de Egresos es el documento que engloba las prioridades a nivel
nacional -muchas veces en competencia a causa de la escasez de recursos-, asi
como los programas a instrumentarse para dar respuesta a las mismas. Como ya
se menciond con anterioridad, el PEF es !a politica publica por excelencia.

Segun la Fraccion IV det Articulo 74 Constitucional, son facultades exciusivas de
la Camara de Diputados:

V. Aprobar anualmenle el Presupueslo de Egresos de fa Federacitn, previo examen,
discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto enviado por el Ejeculivo Federal, una
veZ aprobadas las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubririo, asf como
revisar la Cuenta Publica del afio anterior.
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E! Ejecutivo Federal hara flegar a fa Camara la Iniciativa de Ley de ingresos y ef Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacidn a mas tardar ef dia 8 del mes de sepliembre,
debiendo comparecer el secrelano de despacho correspondiente a dar cuenta de fos
mismos. La Cémara de Diputados deberd aprobar ef Presupuesio de Egresos de fa
Federacion a mas tardar ef dfa 15 def mes de noviembre.

La posibilidad de modificar del PEF es sin duda, una “ventana de oportunidad®
para que los legisladores puedan integrar al proyecto de presupuesto, a traves de
la asignacion de recursos publicos, ciertos temas nc tomados en cuenta con
anterioridad en la agenda de gobiemo -Programas de atencion a mujeres, el caso
de los exbraceros, excedentes petrolercs, asuntos indigenas, entidades
federativas y municipios, etc.-.

e

Asuntos Indigenas

Atencidn a Mujeres 1998

Entidades Federativas (PAFEF) 1998

Excedentes Petroferos 1598

Exbracercs i 2005 N

Fuente: Presupuesto de Egrescs de (a Federacion 94-05.

Desde luego, el hecho de que un legislador incluya un asuntc de su incumbencia,
no significa, necesariamente, gue el tema serd aprobado, ya sea en el dictamen o
durante la votacion en el Pleno. Sin embargo, esta posibilidad existe.'®

2.4.4. El papel de los legisladores en la formacién de la agenda desde la
optica racional

A diferencia de los legisladores estadounidenses, nuestros congresistas no
cuentan con uno de ks principales incentivos para tratar de incluir ciertos temas
en la agenda de gobiemo: la reefeccién.

A pesar de que nuestra Constiiucion prohibe la reeleccidon consecutiva de
diputados y senadores, podemos afirmar que el sistema politico mexicano brinda
otro tipo de incentivos.

Los congresistas tienen diversas ambiciones. En la medida de que éstas se
encuentren ligadas a cuestiones electorales, fos legisladores tendran los alicientes
necesarios para influir en la formacion de la agenda.

Muchos de los congresistas que tienen la intencion de continuar su carrera politica
a través de cargos de eleccion popular -gobemador, senador, diputado, Presidente
municipal, etc.-, resultan ser los mas activos en cuanto a !a introduccién de nuevos
temas a la agenda. Estes buscan impulsar asuntes a fin de:

'® vale la pena reiterar que desde 1997, el Congreso mexicano ha adquindo una mayor
importancia en la aprobacién del PEF. Solc vasta hacer una revision de las modificaciones vy
asignacicnes presupuestales que afio tras afio se realizan en la Cémara de Diputados.
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1) Darse a conocer en su distrito, ciudad, estado e incluso a nivel nacional;

2) Mantener el apoyo de su base electoral; y

3J) Allegarse simpatias —y eventuales votos- de grupos con demandas definidas —
Por ejemplo, organizaciones gue buscan legalizar los autos “chocolate™-.

2.4.5. Partidos Politicos

Los partidos politicos son actores que juegan un papel relevante en el proceso de
formacion de fa agenda de gobiemo en México.

A través de sus respectivas posiciones de poder -la Presidencia, el Congresc,
otros cargos en los distintos niveles de gobiemo-, los partidos buscan impulsar sus
plataformas e intentan despertar la atencién hacia asuntos que consideran
relevantes. En sintesis, pretenden influir de manera directa en el proceso de
formacién de la agenda.

Por ofra parte, resulta comin que estos actores establezcan ciertos lazos con
grupos de interés. Estas alianzas establecen compromisos para gue los partidos
busquen dar solucién a los problemas que aquejan a tales agrupaciones -resulta
comin que los partidos politicos impulsen a puestos de eleccién popular,
particularmente en el Congreso, a los lideres de de estos grupos-.

2.5 Poder Judicial y Agenda de Gobiermo en México

¢Cual es la inftluencia def Poder Judicial en la formacién de la agenda de gobierno
en México?; ;Qué rof desemperia la Suprema Corte en éste y otros procesos de
politicas? '

Durante los afios de esplendor del régimen priista, el Poder Judicial se mantuvo
plegado a la dinamica presidencialista caracteristica del sistema politico mexicano.
Con el control de las mayorias calificadas en ambas Camaras, el Jefe del
Ejecutivo contaba con poderosos instrumentos para limitar la influencia de las
Cortes en los procesos de politica publica -hasta 1994, la unica via con gue
contaba el Poder Judicial para influir en éstos era el juicio de amparo, instrumento
disefiado para ofrecer a los ciudadanos proteccion en contra de leyes y actos
administrativos considerados arbitrarios. Cabe sefialar que a través del juicio de
amparo no era posible declarar la inconstitucionalidad de dichas iniciativas y actos
{instrumentos individuales)-. La posibilidad de nombrar a nueves jueces,
removerlos 0 promover su retiro adelantado, resultaban ser amenazas creibles
gue lograron el sometimiento de dicho poder.™®

La reformas constitucionales de 1994 otorgaron al Poder Judicial y en particular a
la Suprema Corte de Justicia de la Nacidon {SCJN}, “la exclusiva jurisdiccion

™ Fabrice Lehoueq, Francisco Aparicio, Allyson Benton, Benito Nacif, y Gabriel Negretto, Political
institutions, policymaking processes, and policy cutcomes in Mexico, Division de Estudios Politicos
det Centro de investigacién y Docencia Econdmicas (CIDE), 2005, pp., 26-27.
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constitucional, lo cual cred instrumentos legales eficientes de control constitucional
y proveyo a los ministros de independencia frente ai gobierno en turno.™!

Este hecho propicid que la SCJN “fuese provista de garantias y poderes que ke
permitiian realizar un papel mas activo en la formacién de las politicas
plblicas.™*

Las reformas dieren origen al acto de inconstitucionalidad, “una nueva forma de
revisidn constitucional totalmente independiente de los juicios de amparo, la cual
permitiia a la corte invalidar leyes y actos administrativos aparentemente
contradictorios a la Carta Magna.”'® Las controversias constitucionales solo
pueden ser iniciadas por un namero limitado de actores politicos, tal es el caso del
Poder Ejecutivo, el Congreso, los gobiemnos estatales y los municipios. "

Es importante mencionar que dado el cambio constitucional, el Poder Judicial no
adquirié facuftades para influir directamente en e! proceso de formacién de la
agenda; sin embargo, si podemos identificarlo como un actor con poderes de veto,
cuestiébn que podria obstaculizar la entrada de diversos temas a la misma. Este
poder de veto se ve refiejado en la facultad legal de anular leyes consideradas
inconstitucionales.

Posiblemente, la controversia suscitada entre los Poderes Ejecutive y Leqislat'wo
en tomo a la aprobacion del PEF de 2005, sea el caso mas emblematico.'* Tras
la aprobacion de dicho presupuesto, el Ejecutivo decidié interponer una
controversia constitucional en tomc a una serie de partidas modificadas por la
Camara de Diputados, en las cuales, se asignaron mocntos mayores a lo
establecido en el proyecto presidencial.

ta SCJN determiné que la Camara Baja tendria que discutir las observaciones
realizadas por el Presidente, por considerar que el Poder Legislativo habria
invadido atnibuciones exciusivas del Ejecutivo. En este sentido, la Corte decidio
"congelar” dichas partidas hasta que el Congreso decidiera aceptar o no, las
obsefvaciones remitidas. Finalmente, la Cédmara de Diputades, ante la magra
posibilidad de aicanzar la mayoria calificada —necesaria para revertir el veto-,
decidid no discutir las observaciones enviadas por el Presidente Fox.

¥ Rios Figuerca,Op. Cit., p. 17.

% | ehoucy, et al. Op. Cit., p. 28.

= |pid. p. 29.

™ Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; Varias ediciones, México, 2005,

' Rios Figueroa, , Op. Cit, p. 17.

' Existen diversos ejemplos al respecto, tal es el caso del decreto con reformas al Reglamento de
la Ley del Seyvicio Publico de Energla Eléctrica, emitido por el Ejecutivo en mayo de 2001, en la
cual, se autorizaba a los particulares a vender sus excedentes de energia etéctrica a la CFE sin
necesidad de licitacion. Ante la medida, ef Congreso decidic imponer un recurso de
mconstitucionalidad ante la SCJN, con el argumento de que el Presidente estaba invadiendo la
esfera de afribuciones del Legislativoe. Finalmente, la Corte decidio fallar en contra del Ejecutivo,
considerando la medida como inconstitucional.
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En conclusion, podemos sefalar que e! Poder Judicial en México tiene facultades
para influir en la instrumentacién de politicas al igual que para bloquear ia entrada
de ciertos temas considerados como inconstitucionales a ta agenda, no asi para
introducirlos en la misma. En este sentido, la influencia de la SCJN en la formacién
de la agenda resulta sumamente limitada para considerarlo un actor de gran
relevancia en este proceso.

2.6 La Formacion de la Agenda de Gobiemno y el papel de los Grupos de
Presién en México

:De qué manera influyen los grupos de interés en la formacion de la agenda en
México?; ;De qué instrumentos se valen?; ;Qué tan efectivos son éstos?

Durante los anos del presidencialismo, el sistema politico mexicano se caracterizé
por la centralizacion del poder.’* Los fundamentos ideologicos del Estado
mexicano posrevolucionario se cimentarcn en la promesa de tierra para los
campesinos y compromisos de justicia para los trabajadores.'*®

Bajo el amparo del régimen se fue tejiendo un entramado de redes clientelares
compuesto por un crisol de organizaciones con intereses distintos y muchas veces
en contraposicion.'™ La “familia revolucionaria® aglutind a organizaciones
campesinas —CNC-, obreras —CTM- y populares —-CNOP-, al igual que, aunque de
manera “extraoficial’, a diversas asociaciones de empresarios -industriales,
comerciantes, bangueros, etc.- 140

Los sectores corporativistas del PRI, entre ellos las cipulas empresariales,
delegarcn importantes poderes al Presidente durante una gran parte del Siglo XX.
"Aunque con facultades constitucionales limitadas, la existencia de un gobiemo
unificado y la organizacién corporativista, convirtieron al Presidente mexicanoc en
el “formador de la agenda” a nivel nacional >

El Jefe del Ejecutivo contaba con una amplia discrecionalidad en los procesos de
formacion de la agenda e instrumentacion de politicas; sin embargo, ésta no fue
absoluta. El corporativismc se baso en otorgar una serie de cuotas a las
agrupaciones que conformaban el partido. Estas a su vez, brindaban apoyo
electoral, control politico y estabitidad social.

¥ Segun Jeffrey Weldon, esta centralizacién se basé en cuatro variables: 1) Gobieno unificade; 2}
Disciplina partidista; ¥ 3) La capacidad del Presidente de la Repiblica para sancionar actitudes de
no-cooperacion, Weldon, Op. Cit.
38 Michael W. Foley,., Agenda for mobilization: The agranian question and popular mobilization in
contem Mexico, en Laltin American Research Review, Vol. 26, No.2 (1891), p. 42.

Durante afios, el régimen fue capaz de aglutinar a empresarios, sindicatos, burocratas y
%ganizacbnes campesinas.

Si bien kos empresarios no formaban parte de la ideclogia revolucionaria, la realidad economica
y la “flexdbilidad” del régimen les fueron abriendo espacios informales y al exterior de la estructura
&?rt'rdi-sta, como un importante interlocutor.

Lehoucq, et al, Op. Cit,, p. 34.
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El esquema de formacidon de la agenda en México se baso en la realizacidn de
“consultas” por parte del Presidente de la Replblica con fos lideres de los sectores
corporativistas. Si bien el Presidente era el actor principal en el proceso de
formacién de la agenda, los llamados sectores contaban con algunos recursos de
poder para impulsar sus asuntos en la misma. Tal es el caso de los empresarios y
sindicatos. Los primeres tenian la p-03|b|Irdad de dejar de invertir, los segundos de
ir a la huelga.

Tras el cambio econémico iniciado en 1982 y el inicio de la fransicion a la
democracia, el sistema politico mexicanc experimenté el desmantelamiento del
pacto social que sostuvo al régimen durante mas de cuatre décadas. El nuevo
modelo generd rep-ercusmnes negativas salariales de gran escala y el deterioro de
las politicas agrarias.

“La cancelacion de programas, |a privatizacion y la desincorporacion de empresas ptiblicas, la des
{rejregulacion, ka suspension o recorte del gasto publico {...}, rompen con estilos consagrados de
decisién y gestion y, de golpe, con los nudes gordianos de la tradicional interlocuciddn entre las
organizaciones sociales y los poderes estatales {...). Con elio, se descartan o devalian ciertos
asuntos o mtereses —ciertos grupos de interés-, se alteran los patrones de interfocucion y los
canales de acceso, pierden significado ciertas practicas de representacidn e integracion de
intereses, ciertos discurscs, clertos liderazgos y fuerzas politicas antes claves para el consenso
{...). Al mismo tlempo, emergen nuevos actores. . 143

Al perder las prebendas que el régimen les ofrecia, alzunas de estas agrupaciones
comenzaron a respaldar a otros partidos politicos.'™ Tal es el caso de ciertos
sindicatos y organizaciones populares que se incorporaron a partidos de izquierda,
o los empresarios, los cuales. encontraron mayores coincidencias con el Partido
Accion Nacional -rechazo a la nacionalizacién de la banca, apertura comercial,
democratizacion, etc.-.

La apertura politica propicic que sobrevinieran fracturas al interior del partido
oficial, asi como la multiplicacién de fos grupos de presion y de los intereses que
abanderan. Hoy en dia, estas agrupaciones crean vinculos con los drganos de!
Estado -jueces, gobemadores, Presidentes municipales, burdcratas, legisladores,
etc.- ¥ hacen valer sus recursos de poder disponibles para impulsar -o bloquear- la
accién gubemamental hacia ciertos asuntos.

Siguiendo el argumento de Kingdon, podemos distinguir los recurscs cen los que
cuentan los grupes de interés. Vale la pena hacer una distincidn, no tedoes los

“ Rosa Abina Garavito, “Crisis de fin de régimen y transicion”, en Rodriguez Araujo, Octavio
{comp.}, Transicidn a la democracia, diferentes perspectivas, La Jomada Ediciones, México, 1996,

79.
b Luis F. Aguilar Villanueva, “Estudio Introductoric”, en Luis F. Aguilar Villanueva,, El estudio de
las politicas publicas, Pomua, México, 1992, p. 19.
™ Albert O. Hirschman en Salfida, 'voz y feaffad, muestra claramente como, en un contexto de
mercado, los clientes {en este caso las organizaciones afines al régimen) buscan nuevas opciones
para satisfacer sus necesidades. Albert O. Hirschman, Salida, voz y tealtad, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1877.

46



grupos abanderan las mismas causas ni hacen uso de las mismas herramientas
para atraer la atencion de les 6rgancs de gobiemo.

2.6.1 Organizaciones Sociales y Sindicatos

Bajo el tutelaje de los Presidentes Calles y Cardenas, y a través del fiderazgo de
Vicente Lombardo Toledano, se fue consolidando la estructura corporativista del
réegimen posrevolucionario. La creacidn de ia Confederacion de Trabajadores de
Meéxico (CTM), que aglutinaba a ferrocarrileros, mineros, petroleros y electricistas,
le brindé un instrumento de centralizacion del peder y de control politico al llamado
partido oficial.

Mediante un sistema de cuotas bien estabiecido, las organizacicnes afines al
régimen brindaban el respaldo necesario para garantizar la continuidad def mismo.

“Con elecciones que a nadie ke importaban, cada seis afios se renovaba el pacio social entre la
clase politica en el poder, sin mas cambios que el estilo personal de gobemar del Presidente (...).
El Estado mexicane organizaba a la sociedad desde *amiba”, y “"depositd en el partido el monopolio
de la representacidon politica, ¥ en donde los miembros de los sectores pertenecientes a dicha

estructura eran aflliados automatica y c:bligator‘ian‘rente_"N5

La crisis sistémica origind el desmembramientc y surgimiento de nuevas
organizaciones sociales con demandas especificas. Estas agrupaciones acogen
asuntos que, mediante el usc de diversos recursos de poder, buscan incorporar en
la agenda.

La capacidad para que estos grupos de presién incidan en la formacion de la
agenda de gobiemo dependera de su capacidad de movilizacidn electoral y la
posibilidad para afectar algunas variables econémicas -por lo general, esta ulima
se encuentra en manos de algunos sindicatos-. La importancia de estas
organizaciones puede ser medida a través del numero de afiliados con los que
cuentan.

Por otra parte, la estructura y el poder concentrados en estas organizaciones
brindan ia posibilidad a sus -miembros -en especial los lideres- de acceder a
diversos cargos administrativos y de representacion popular, a través de los
partidos politicos, particularmente el PRIy el PRD.

™S Garavito, Op. Cit., pp. 73-74.
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Principales Organizaciones y Sindicatos'*

CTM {Confederaciéon de 5 millones
Trabajadores de México)
Unién Nacional de 1, 500 mil en mas de PR y PRI
Trabajadores doscientos sindicatos
Sindicato Mexicano de - PRD
Electricistas (SME)
Sindicato de Telefonistas de 53 mil PRI
la Repiblica Mexicana
{STRM)
Confederacién Regional 3 millones ; PRI
Obrero y Campesina
{CROC)
Confederacidn Mexicana 750 mil en 800 sindicatos -
Sindical (CMS)'*
Sindicato de Trabajadores 174 mil PRI
Petrcleros de la Reptiblica
Mexicana (STPRM)
Confederacion Nacional 1 milkdn PR!
Campesina {CNC)
Confederacitn Nacional de 250 mil PR{
Organizaciones Populares
{CNOP)

Unién Campesina 250 mil PRD
Democratica (UCD)
Sindicato de Trabajadores 25 mil PRD
de la UNAM (STUNAM}
Sindicato Nacional de 1, 500 mil ! FRI
Trabajadores de la
Educacién {SNTE)
Federacion de Sindicatos de 1, 613 mil en 17 sindicatos PRI
Trabajadores al Servicio del
Estado (FSTSE}
Confederacion 4.5 milones en 32 PRi
Revolucionaria de Obreros y | federaciones de trabajadores
Campesinas y 3600 sindicatos.
Sindicato de Trabajadores 350 mil PRI
ded Seguro Social (STSS)
Sindicate Unico de 45 MiL PRI
Trabgjadores de la
Electricidad de la Republica
Mexicana (SUTERM} |

8 Este cuadro se realizé con base en cifras facilitadas por las propias organizaciones. £n este
sentido, es posible que los dates puedan estar sobrevaluadoes.
W Al sefalar ta filiacion politica en términos de formalidad e informalidad, hago referencia a las
ligas que estas organizaciones pueden llegar a tener con los partidos politicos. Dichos vinculos,
van desde |z afiiacion formal de los integrantes de dichos grupos a los partidos, hasta la ocupacion
de puestos de eleccion popular {a través de la via partidista) por parte de los Hideres de las
rupaciones.

'® La CMS, de reciente creacion, surgio a partir de una ruptura al interior de la CROC.
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Existen otros recursos de los que se valen estas organizaciones para generar la
accidn gubernamental en torne a un asunto de su interés. A ftravés de
demostraciones de poder -marchas, paros laborales, plantones, bloqueos, efc.-,
estos grupos generan presion sobre las autoridades, llaman la atencion del publico
y los medios, en sintesis, despiertan el interés de la gente y las autoridades.'*®

2.6.2 Cupulas empresaniales

Las politicas econdmicas centralistas impulsadas desde el gobremo en tos
regimenes de Luis Echeverria y José Lépez Portillo, generaron gran inconformidad
entre la clase empresarial mexicana.'™ Los empresarios, la mayoria
representados por el Consejo Coordinador Empresarial (CCE), comenzaron a
pugnar por un meodelo econdomico alternativo -renovacion de la planta productiva,
desburccratizaciéon de empresas paraestatales, politicas de austeridad y mayor
participacion del sector privade en la conduccion econdmica-.

El rompimiento generado por |a nacionalizacion de la banca en 1982, dio paso a
un sector empresarial mucho mas participativo. “(...) la accién de los empresarios
dejé atras la critica abstracta del Estado y la enfoco al sistema politico en su
conjunto -presidencialisme, corporativismo, intervencionisme, etc.-, incluso vertié
criticas corrosivas hacia los procesos electorales™.”! Las clpulas empresariales
se constituyeron como un importante grupo de interés con demandas y mensajes
definidos.'™ A través de la accidn politica, los empresarios fueron alcanzando
posiciones de poder, desde las cuales, han incorporade a la agenda una serie de
asuntos.'®

' Existen varios ejemplos del papel fjugado por estas organizaciones en la inclusion, o el blogueo,
de diversos asuntos en la agenda. Tal! es el caso de las manifestaciones realizadas por pobladores
de Atenco, quienes se opusieron a la construccién de la nueva sede del aeropuerto capitalino en
sus tierras.
' Dos importantes hechos acrecentaron la crisis entre los sectores empresariaies: 1) El asesinato
de Eugenio Garza Sada; y 2} La nacionalizacidn de Iz banca.
'3 Flores Andrade, Anselme, Los empresarios y |a transicién a la democracia, (os casos de México
4 Espaia, IS, UNAM, México nim. 3, julio-septiembre de 2003, p. 507.

Estos formaron las llamadas clipulas empresariales, desde kzs cuakes comenzaron a presionar
al gobserno para que éste tomara en cuenta las demandas de dichos grupos.
'3 Desde ios ochentz, el PAN fue incorporando a su estructura a diversos empresarios como
candidatos a puestos de eleccidn popular, De igual forma, el PRI Jo ha venido haciendo en los
ultimos arios.
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Principales Agrupaciones Empresariales

Empresarial

Cojo ~ Coordinador
(CCE)

a su solice
autoridad y medics de difusitn dentro de kos objetives
estableados en esies estahdos. Analizar [a
problemdtica pokifica, social, econdmica y juridica ded
pds,aﬁndelagzaﬁeﬁmtasr.asq.e

olgant

orienten la parth N de los organismos
asocla:bsmlandam Défundir las tesis
empresariales del sector privado representado por sus
Organismes asocados.

Confederacion Patronal de Ia
Repiblica Mexicana (COPARMEX)

Promover kxs reformas y las politicas poblicas que
permitan ol desammollc de entomos compeltivos al
disminuir el componente exdgenc de ks costos de las
empresas, complemernto indspensable del esfuerzo
empresanal y condicidn necesaria para  participar
extosamente en un mundo cgecentemente giobalizado.
Imputsar un movimento nacional orientado a3 que ks
empresarios, independiendemente del Emafic de sus
empresas, cobien conciencia del mperative de aumentar
k& producinvidad, de participar en mercades globalizados
¥ de asumir su responsabiidad social.

Asociacidon de Banquercs de México
(ABM)

Representar y defender 10s intereses generales de sus
asociados en cuakjuier gestidn comiin ante la
administracion poblica y arganizaciones privadas.
Faclitar la comunicacidn entre Las institucones asociadas
en 1a construccion de Consensos en temas que requieren
ef establecimierto de estandares que eleven ka eficiencia
de!sedamsummtn Presentar ante fas diversas

biante reatidad ded st
eclmo-iamwmurm asi como para acercanias a
las practicas internacionales, de forma gee se mandenga
0 eleve |a competitividad de fas nstituciones que operan
en Mecs.

Ko Disponitde.

Consejo Mexicanoc de Hombres de
Negocios (CMHN)

Confederacion de Camaras
Nacionales de Comercic
{CONCANACQO)

Satisfacer las necesidades que tiene e comercio, ks
servicios ¥ e turismo, asi como fortakecer ¥ apoyar a las
mas de 250 cidmaras que actuaimente agrupa de todo &
pais, con ka finakdad de que estas puedan trabajar y
desamoltarse con eficiencia ¥ rentabilidad en un marco de
estabilidad. lguaimente, la CONCAMNACO es por ley
Srgano de o st y cotab Hon de Brs autoridad
federales, y - en las tareas
refacionadas con ef ocu'ncw. los servicios y o
turtsmo. Tienes ademds 1a  responsabilidad de
expediciin de leyes, d

Camara Nacionat de la Industria de fa
Transformacion (CANACINTRA)

desarrollc de la  industia  nacional
con los gobs fodoral, estatal y
municipal, asi como con el Poder Legistativo {federal
y estatal], al plantcar postras a Gvor de las
empresas. Realiza acciones amie organismos plblicos
prwadas, nacionales e intemacionades, para dar sclucion
a ks proyettos y necesidades de sus afiiados.

P . 34

Fuente: Paginas YWeb de los organismos empresariales.
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Fue hasta el gobierno de Miguel de la Madnd cuando las propuestas del sector
privado se inciuyeron en la agenda. La erosidon del pacto social del régimen
posrevolucionario, la crisis econdmica y la deslegitimacion politica, cbligaron al
Jefe del Ejecutivo a reinventar sus alianzas.

Durante ese sexenic, el empresariadc mexicano adquirid una gran influencia en
ios procescs de toma de decisiones. Esta incidencia llegd a su cUspide durante el
régimen salinista. Las llamadas reformas de primera generacion -reduccién del
tamafno del Estado, cambios macroecondmicos, desmantelamiento de
institucicnes proteccionistas y estatistas-, impulsadas desde el sector privado y
adoptadas por el gobierno, se incluyeron en la agenda como un asunto de psimer
orden. Las clpulas con mayor peso politico y econdmico, particularmente el CCE,
participarcn activamente en el disefc de politicas econémicas.

Posiblemente el ejemplo mas contundente de la influencia empresanal en la
formacion de la agenda de gobiemo se dic en el sexenio de Carlos Safinas.
Durante varios afios, el sector privado tratd de impuisar la liberalizacién de la
economia. E} punto culminante de la colaboracion entre empresarios y gobieme lo
constituyo la negociacién del Tratado de Libre Comercio de América del Norie —
TLCAN-.

Hoy en dia, ias cupulas empresariates siguen siendo un grupo de interés con
influencia en el proceso de formacion de la agenda. Sus recursecs para incidir en el
mismo se reducen a dos cuestiones basicas:

1) Recursos econdémicos

La estabilidad econdmica, la generacion de empleos, un sector productivo
eficiente, {a inversidn privada, etc., se constituyen en activos para cualquier
gobiemo. En este sentido, el empresariado se establece como una agente en el
desempefio econémico del pais -capacidad de influr en variables
macroeconomicas-. Estos son instrumentos clave para que las clpulas
empresariales impulsen temas en la agenda.'>*

2) Recursos politicos

Los empresarios se han convertidc en uno de los principales grupos
patrocinadores de campaiias poiiticas. Estos brindan recursos a los partidos y a
sus candidatos a fin de que sus demandas sean incluidas, a través de los
mecanismos mencionades con anterionidad -planes de gobiemo, programas,
iniciativas de ley, eic.-, en la agenda de gobiemo. Por ctra parte, los vinculos entre
el sector privade y los partidos politicos se han extendide. La lista de los

'3 A menudo kos empresanios usan estos recursos para mmpulsar o bioquear temas en la agenda.
Un ejempio de esto, es la no aprobacion del Blamado *impuesto telefénico” en e! PEF de 1998, La
accién del empresariado, en conjunto con los partidos de oposkidn, echd abajo la posibilidad de
pasar &l gravamen al uso dei servicio de telefonia propuesto por el Ejecutivo.
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empresarios -y lideres de las cupulas- que han participado como candidalos a
puestos de eleccion popular es cada vez mas amplia.

2.6.3 Organismos intermacionales

El cambio de orientacion econdmica iniciado durante el gobierno de! Presidente de
la Madrid, tuve comec unc de sus principales promotores a los organismos
financiercs internacionales. La crisis econdémica de inicios de los ochenta,
generada por un serio desequilibrio fiscal, [a salida de capitales y la depreciacién
del peso, obligé a México a renegociar el pago de la deuda extema.

Los terremotos de 1985 agravaron el problema de liquidez, cuestién que orillé al
gobiemo a buscar una nueva renegociacién. La administracion del Presidente de
la Madnd pfanted un enfoque radical para abordar el problema de la deuda a
través del crecimienic econdmico. El liamade Plan Baker retomd esta cuestion
durante la reunién anual del Fondo Monetaric Internacional (FMI) y el Banco
Mundia! (BM) de octubre de 1985. En él se destaco la importancia de aumentar los
creditos de organismos como el BM y el Banco Interamericano de Desarrolio
{BID}.

La situacién empeord por el derrumbe de los precios del crudo en 1986 —mas de
50%-. Ante la necesidad de obtener nuevos préstamos por parte del gebiemo
mexicano, la agenda de transformaciones estructurales de los organismos
econdémicos cobré vigencia. Esta incluia establecer una total disciplina fiscal, la
reduccidn del tamario del sector plblico, la apertura comercial, la promocion de la
inversion extranjera, la reorientacién de sectores economicos, etc,

Asi, en 1986 se negocid con el BM un programa de fomento de las exportaciones
con elementos moderados de apertura comercial, seguido por [a progresiva
eliminacién de cuotas arancelarias y de un intenso programa de privatizacion de
empresas plblicas.

2.6.4 Cabilderos

Anteriormente, el cabildeo en México era realizado por los lideres de los [famados
“sectores corporativistas™ del régimen, los cuales procuraban acercamientos con el
Ejecutivo y su gabinete -en ese entonces, los principales agentes en el proceso de
formacién de la agenda-. La apertura politica experimentada en nuestro pais ha
generado que dicha actividad se haya expandido al terreno legislativo.

En la actualidad resulta dificil considerar al cabildeo como una actividad con la
influencia necesaria para incidir de manera directa en el proceso de formacién de
la agenda de gobierno en México. Sin embargo, es importante senalar gque, dada
la naturaleza e inercia seguida por el sistema politico mexicano -mayor influencia
del Congreso en procesos de policymaking, creciente interaccién con grupos de
interés, crisis de representacion, etc.-, el cabildeo podria liegar a ser uno de los
principales actores durante los préximos afios.
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Si bien esta actividad nc surge propiamente con ia aparicién del fendmeno de
gobierno dividido, es posible afimar gue este hecho representa un punto de
inflexién en et desarrollo de {a misma.

A partir de entonces, la relacion y los contactos entre los legisladores y quienes
realizan dicha actividad se fueron intensificando, aungue con dos matices
importantes: 1) la no reeleccion legislativa;'*° y 2) la ausencia de regulacion®®

2.6.5 Organizaciones No Gubemamentales

También conccidas como el “tercer sector”, las Organizaciones no
Gubemamentales (ONG's} han ide fortaleciendo su presencia en el ambito publico.
La crisis de representatividad de los partidos politicos y el incremento de las
demandas sociales han abierto una “ventana de oportunidad” para que dichas
agrupaciones adguieran una mayor rekevancia en el procesc de formacién de la
agenda de gobierno, particularmente en lo que se refiere a temas como combate a
la pobreza, derechos humancs, ecoicgia, cultura, género, educacion, etc.

La propia Organizacion de las Naciones Unidas.(ONU) reconoce en las ONG's a
un protagonista de movilizacion y concientizacién de los temas de la agenda de la
ONU y la comunidad internacional. Inclusive, la oficina del Ao Comisionado para
Refugiados {ACNUR) canaliza 21% de su presupuesic a través de dichas
agrupaciones en todo et mundo. '%7

Cabe sefialar que las ONG's. se distinguen por ser agrupaciones de caracter
privade con fines publicos,'™® estas instituciones constituyen “una expresion del
esfuerzo multidimensional sostenido por una sociedad civil preocupada por si
misma en la basqueda de solucicnes (...}, suelen ser vistas en un nivel intermedio
o nivel mediador, entre las estructuras con distintos tipos de poder y los sectores
sociales con bajos niveles o carencias de poder.”"**

Las Organizacicnes no Gubemamentales “juegan un papel intemedio entre los
sectores con los que trabajan e instancias como el Estado, los partides pdliticos, la
Iglesia, la empresa u ofras estructuras mayores; se relacionan con aquellas para
obterer financiamiento, incorporar demandas sociales, influir en ia toma de
decisiones o ganar mayor alcance para sus pr@pus:stas.'":“0

'** La ausencia de la reeleccion ha generado que en México exista un cabildeo limitado a
cuestiones “informativas”, en donde les actores involucrados quedan incapacitados para conformar
relaciones de {argo plazo.

A pesar de las distintas iniciativas presentadas en [a materia, hoy en dia no existe una
tegislacion capaz de definir con toda claridad los limites y los akcances del fobby en México,
Sebastian Lerde de Tejada y Luis Antonioc Gomina, El lobbying en México, Porria, 2004

"7 hitp: ffwww. un.org '

'*® Cristina Teresa Penso, La Construccidn de politicas piblicas, en Edicion intemet de Gestion
Estratégica, No. 14, Julio-Diciembre de 1998, UAM-A.

' thid,

= 1bid.
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La participacicn de las ONG's en el proceso de la formacién de la agenda esta
fundamentada en dos variables:

1} La gestion

Si bien estas agrupaciones no cuentan con los mismos recursos econdmicos y
politicos -movilizacidon limitada- que los grupos de interés analizados en este
documento, su nivel de influencia radica en articular y construir consensos entre
los sectores afectados y el gobierno; y

2) La informacidn

Una de las principales actividades de fas Organizaciones no Gubemamentales es
el "disefio y la consecucion de estrategias de apoyo a los procesos de desarrolio
sociceconomico, politico y cultural, caracterizado por la blisqueda de viabil:dad
pero con contenido éticc y social. Suelen tener un papel mas participativo en
actividades de sensibilizacién. Sin embargo, sus acciones generalmente giran en
tomo a proyectos y en menor medida intervienen en programas.”*®’

Las ONG's se abocan a definir, clasificar y conceptuar los asuntos que les atafien -
definicion del problema-, generan opciones de politica y gestionan ante las
autorrdades para que sus propuestas sean tomadas en cuenta.

En Meéxico, existe una gran cantidad de ejemplos scbre como las ONG's han
influido en la formacién de la agenda de gobiemo, posibiemente, uno de los
principales es el asunto de la vioencia en contra de las mujeres.

2.7 El Papel de Ia Opinion Pablica en la Formacion de la Agenda en México:
La Influencia de fos Medios Masivos de Comunicacion.

¢ Cual es el papel de os medios de comunicacién en la formacion de la agenda de
gobiemo en México?; ;Los medios generan la agenda o sdk propician mayor
atencidn sobre ciertos asuntos?

A diferencia del caso mexicano la literatura estadounidense resulta vasta en
materia de medios de comunicacién y su incidencia en los procesos de politicas -
andlisis empiricos y tedricos-. A pesar de las limitaciones existentes -materiales,
bibliograficas, etc.-, en este apartado se buscara una primera aproximacion tedrica
al papel que juegan los medios de comunicacién en la formacion de la agenda en
Meéxico.

Por décadas, los medios masivos de comunicacidn fueron cocptados por el poder
del régimen priista. Mientras los concesionarios de fas frecuencias de radio y
television eran entregadas a empresarios afines al gobierno, las publicaciones
impresas subsistian gracias a los subsidios gubemamentales —publicidad oficial

"®ihid,



basicamente-. Asimismo, la informacién provista por estos medios de
comunicacidon dificimente se caracterizaba por su objetividad y veracidad. La
progresiva apertura del régimen dio paso a la existencia de medios mas
independientes, particularmente en los que a prensa se refiere.

Al igual que en toda democracia, en México, la opinién publica se conforma a
partir de los medios de comunicacion. Son éstos quienes fungen como
intermediarios entre el Estado y la sociedad civil. Posiblemente los periddicos
tengan una mayor influencia en este proceso. Cada diario cuenta con una linea
editorial propia, con base en ella, el medio busca generar una mayor atencion en
torno a los temas que considera de mayor interés.

Principales Publicaciones

condmico, cuestiones

Desempefio e

Reforma
empresariales y politicas, cormupcion
La Jomada Derechos humanos, corrupcion
El Financiero Economia
E! Economista Economia
Proceso Corrupcién
El Universal Seguridad, cuestiones politicas

Estos asuntos son abordados a través de editoriales, encuestas, analisis, notas,
etc., con mayor frecuencia e intensidad por las distintas publicaciones. De igual
forma, estos temas son retomados por otros medios -principalmente la radio-, por
lo que llegan a adquirir gran resonancia entre la opinion publica en general.

En este sentido, es comdn que al adquirir gran importancia una nota, los
gobemantes se vean obligados a adoptar estrategias de caracter reactive. En el
caso de la television, la légica resulta distinta. Ante un escenario de mayor
autonornia con respecto al gobiemo, enmarcado éste en un contexto de mayor
competencia por el auditorioc -mecantsmos de mercado-, ésta se ha convertido en
un actor principal en el proceso de formacion de la agenda de gobiemo en México.

Por lo regular retoma asuntos a través de testimonios o sucesos particulares -
inseguridad, violencia, corupcion, ecclogia, desempefio econdmico, eic.-, fos
cuales, gracias a la gran penetracion que dicho medic tiene en la opinidn piblica,
adquieren relevancia y en buena medida, medifican las percepcicnes que el
publico tiene acerca de dichos temas.

Existen diversos casos que ilustran este fendomeno. En marzo de 2004, al darse a
conocer los llamadoes “video escandalos”, kos medios de comunicacién y la opinidn
publica brindaron gran atencion al asunto. Esto propicio fa accion, a través de
posicionamientos, algunos proyectos de ley, etc., por parte de las autoridades -
locaies y federales-,
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Este fendmenc se repitic en junio de ese mismo afo. El asesinatc de dos
empresarios a manos de sus secuestradores generé que el tema de la inseguridad
en la Cd. de México adquiriera una relevancia inusitada.'® Durante los dias
posteriores al suceso, los principales medios masivos de comunicacion generaron
una gran cobertura en torno al tema. El asunto desembocd en la crganizacion de
una marcha muftitudinaria organizada por diversas agrupaciones ciudadanas.

Cabe sefaiar que la percepcion del publico con respecto al asunto se “disparé”,
con respecto a mediciones anteriores, a pesar de que los niveles de inseguridad -
asaltos, robos, secuestros, violencia, etc.- se mantuvieron mas o menos
constantes durante los meses previos y subsecuentes.

De igual forma, ante la inconformidad de la ciudadania, el gobiermo federal se vio
en la necesidad de tomar una serie acciones con respecto al tema. En los dias
posteriores a la marcha, el Presidente Fox anuncidé sus “10 propuestas para
combatir la inseguridad”, ademas de gue envi6é una iniciativa de reforma penal al
Congresc de la Union.

Estos efemplos muestran como un suceso va adquiriendo mayor relevancia en la
opinidn plblica ciclo de los problemas-, lo cual fermina por generar la accion -en
distinta intensidad-, por parte del gobiemo -en sus distintos niveles-.

Ahcra bien, los medios masivos de comunicacién, y particularmente fa television,
también son utilizades por los politicos a fin de generar apoyos -eleciorales, a
programas, etc.-. A través de esta via, los gobemantes apefan al publico para
generar cierta legitimidad en los procesos de formacién de fa agenda e
implementacion de las politicas.

Desde luego, en muchc depende de la habilidad y el estilo de los actores politicos
para “usar” y posicionarse en los medios para impulsar los temas que ks
interesan.

En muchos casos, los politicos son actores racionales con conductas estratégicas,
por lo que dificilmente incorporaran a la agenda un tema sensible para el
electorado. La “Ley de las consecuencias anticipadas” resulta ser una importante
herramienta para que los gobemantes prevean el efecto de la implementacion de
cierta politica en la percepcién det pdblico y en como podria afectar este a su
futuro politico. De este fenémeno se pueden identificar dos cuestiones:

1) La pérdida de responsabilidad politica por parte de los gcbemantes
En un escenario de gran competencia politica, lo gobermantes suelen ser

cautelosos en la inclusion y aprobacion de temas impopulares -aborto, pena de
muerte, impuestos, efc.-, aun cuando su discusion resulte apremiante.

'® 5i bien el tema de la inseguridad ha siio uno de los que mayor interés ha acaparado, durante
esos dias la atencién de los medios y e! publico se incrementé de manera notable.
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En un contexto donde predomina la gran oferta politica y la competencia electoral,
los costos para impulsar temas en la agenda, € implementar politicas impopulares
se incrementan, al igual que los incentivos para la no cooperacién de las distintas
fuerzas politicas. La dificuttad para concretar coaliciones “ganaderas” se  dificulta
y ia paralisis parece ser el resultado obvio de esta dinamica.

2) La simplicidad de los mensajes y el debate politico

Al ser los medios de comunicacion {a fuente de informacion politica por excelencia,
los gobernantes, con la intencién de mantener el apoyo del efectorado, intentan
aproximarse a la ciudadania con mensajes simples, sin gran contenido, apelando
mas a reacciones visuales que de otro tipo. Estos mensajes tienen que ser lo
suficientemente directos para que lleguen “digeridos” al pablico.

En la mayoria de las veces el debate sobre temas impontantes carece de fondo.
En muchas ccasiones es mas rentable un escandalo politico que una discusion
seria sobre temas relevantes. En este sentido, la formulacién e implementacién de
politicas corre el riesgo de imbuirse en este circulo vicioso.
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CAPITULO 3

La Regularizacion de los Vehiculos de Procedencia Extranjera Internados a
México de Manera llegal'™

3.1 Introduccion

El objetivo de este capitulo es brindar al fector una “radiografia” sobre el problema
de los vehiculos extranjercs internados a México de manera ilegal. Aqui se incluye
una descripcion de los distintos acontecimientos en tomo al tema, desde la
primera iniciativa presentada en la Legislatura LVIl —primer gobterno dividido de Ia
era post-revolucionaria- la cual planteaba la legalizacidon de dichos automoviles,
hasta el decreto expedide por el Ejecutivo Federat en agosto de 2005, por medic
del cual se autoriza a alrededor de dos millones de propietarios a regularizar el
status de sus vehiculos. Dicha descripcion permite ejemplificar un episodic de
formacion de ta agenda en México.

Se ha incorporado al inicio de este apartado una seccion gue hace alusién a la
tmportancia que implica la seleccion del caso para llegar a una explicacion
plausible de la formacién de una agenda.'®

Es importante mencionar gue en la elaboracion de este capitulo, se procurd tener
una visién balanceada y objetiva en donde se dic cabida a todos los puntos de
vista e interpretaciones con respecto al tema.

3.2 La Seleccion def Caso

“Los estudios de caso sobre el proceso de elaboracion de las politicas son uno de
los métedos mas importantes de analisis de la Ciencia Politica (...). Los estudios
de caso han analizadc gran variedad de decisicnes. Son diversos en tema y
formato, en la perspectiva y el rigor; sin embargo, forman un inconfundible cuerpo
literario que continua desarrollandose afio con afo.”!

Existen cuatro cuesticnes metodologrcas en la investigacién y analisis sobre la
formacion de la agenda de gobierno:

1) Cémo construir definiciones operativas de estas etapas; 2} como separar la |
formacion-fijacién de otras fases de! proceso de la politica; 3) como seleccionar los
casos de estudio; y 4) cdmo descubrir y formular las hipdtesis.

® Mimeo: Documento preparado con fines didacticos por Geronimo Gutiérrez y Marco Antonio
Frias, para |a clase de politicas publicas, a fin de ilustrar algunos aspectos sobre |2 integracién de
los problemas a ka agenda de gobiemno.
'® Stefano Bortolini. "Metodologia de la Investigacidn Politica®, en Manual de Ciencia Palitica,
Ahanza Universidad, Madrid, 1985, pp. 74-75.

* Lowi, Theodore, "Politicas piblicas, estudios de caso y teoria politica’, en Aguilar, Luis F, La
hechura de las potiticas, Porrua, México, 1982 p. 89.

™ Barbara Nelson, “La formacion de una agenda, el caso del maltrato a los nifics™, en  Agutlar
Villanueva, Op. Cit. (1993), pp. 109-110.
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Para Nelson, {a seleccién dei caso es posiblemente la variabie mas importante,

“la seleccidn creativa de los casos és una estrategia basica para poder akanzar conocimientos
generales sobre la formacion de la agenda de gebierno. {...) prestar atencidn a la manera como
proceden [as instituciones publicas nos ayuda a distinguir entre situacicnes en las que el proceso
de la politica acenltua el reconocimiento de las cuestiones y demas comportamientos previos a la
decisiin y situaciones en las que se elige entre opciones sustantivas de accion."'®’

La autora propone una tipologia que “permite identificar los casos pertinentes con
base en las caracteristicas mas sobresalientes de los problemas a considerar:™

1} La raturaleza controversial o consensual del asunto: Existen dos clases de
asuntos, los de valencia y ios de posicién. Por asuntos de valencia entendemos
aquellas cuestiones que “despiertan respuestas afectivas fuertes bastante
unanimes, por lo que no se caracterizan como conflictivas o controversiales. En
cambio, los asuntos de posicidbn sé caracterizan por comportar dos © mas
conjuntos optativos de preferencias.*'®

2) Su caracterizacién como técnico/cientifico 6 como social; no solo es importante
ia forma como se define el problema, “también cuenta el hecho de que los asuntcs
cientificoftécnicos permiten con mayor frecuencia soluciones mecanicas, que los
asuntos sociales;™'"°

3) Su designacion como nacional o internacional: estos se definen, mas gue por su
contexto geografico, “por el tradicional caracter de pdblico o secreto que rodea su
proceso de decision.™!’

3.3 Confexto

Durante décadas, las distintas administraciones han tenidc que lidiar con el asunto
de los llamados autos “chocolate™. El primer intento que se hizo por regular los
vehiculos ilegaies en nuestro pais data de la década de los cincuenta. A partir de
entonces, el Ejecutivo Federal ha ido implementando diversos decretos
administrativos que han dado solucién parcial y sobretodo temporal a este
problema.

En el periodo 1978- 1994 se pusieron en marcha 10 programas de regularizacién
de vehiculos de procedencia extranjera.

7 Ibid, p. 111,
' thid, p. 112.
% 1bid, p. 112
™ 1hid, p. 112.
1 1bid, p. 112,
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Programas de regularizacion de vehiculos de 1978 a 19942

Tipode -
Legislacion

Objeto = == -

30 de junic de
1978

Decreto

Establece que las personas fisicas o©
morales residentes en la franja fronteriza
norte de! pais, comprendida en una franja
de 20 kildmetros parakla a la linea
divisoria intemacional, en las zonas libres
del estado de Baja California Sur, y parcial
de Sonora y el estado de Baja Califorma.
gozaran de las facilidades para importar
automdviles y camiones, e inscribirlos en
el Registro Nacional de Vehiculos.

3 de agosto de
1983

Acuerdo

Audtoriza la inscrpecién  definitiva de
automdviles y camiones que fueron
importados nuevos y en franguicia, a la
franja fronteriza del norte o fas zonas libres
del pais.

25 de septiembre
de 1985

Decreto

Autoriza la  inscripcion  definitiva  de
vehicubos pick wups de procedencia
extranjera, empleados en la realizacién
habftual de actividades agropecuarias o©
forestales.

8 de enero de
1988

Decreto

Regularizar k2 estancia en el pais de
vehiculos exiranjeros tipo pick ups ¥
camiones tipo estacas, empleados en ia
realizacion  habitual de  actividades
agropecuarias y forestales.

8 de abril de 1988

Acuerdo

Regularizar la estancia en el pais de
vehiculos extranjeros (modelos 1881, 1982
y 1983) empleados en la realizacion de
actividades agropecuarias y forestales.

4 de julio de 1988

Acuerdo

Exime del requisito de permiso previo, por

: parte de la Secretaria de Comercio y

Fomento industrial {SECOFI}, la
importacién de equipos usados, incluyendo
la que se realice en las zonas libres del
pals.

1 de marzo de
19380

Decreto

Otorga faciidades administrativas a fos
propictarios de los vehiculos extranjeros
{stmilares a los nacionales y camiones con
un peso no mayor a los 11 mil Kg.} usados
del estado de Chihuahua.

31 de enero de
1991

Decreto

Otorga facilidades administrativas a los
propietarios de vehiculos extranjeros.

13 de enero de
1692

Decreto

Permite la regularizacién de automoviles
usados {de hasta 10 pasajeros y no
mayores a 3100 Kg. de peso).

12 de abril de
1904

Convocatoria

Convecatoria para la regularizacién de
vehiculos de procedencia extranjera.

' Camara de Diputados, Centro de Estudios Sociales y ¢e Opinion Publica, Op. Cit.
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Durante las ultimas tres Legislaturas -LVII, LVIi y LIX- ef tema de los automéviles
extranjeros intermados a México ilegalmente ha cobrade particular importancia en
el Congreso. En este lapso, se han presentado diversas iniciativas impulsadas por
las distintas bancadas, generando asi, polémicas y conflictos entre los diversos
actores afectados -asociaciones de concesionarios de automdvites, la industria
automotriz, empresarios, organizaciones sociales y campesinas, propietarios de
autos “chocolate”, etc.-.

Hoy en dia, no existe una cifra oficial sobre el nimero de vehiculos de
procedencia extranjera intermados ilegalmente en Mexico.'”? Los ndmeros oscilan
entre el millén y medio y los tres millones de automoviles, airededor de una cuarta
parte del total de! parque vehicular de nuestro pais.'™

|  Entidades federativas con Mayor Niimero de
Vehiculos Hegales en Circulacién'®
Estado Nimero de Vehiculos™®
Chihuahua 170, GO0
Tamaulipas 145, 000
Sonora 136, 000
Michoacan 132, 000
Baja Califomia 126, 000
Jalisco 111, 000
Veracruz 109, 000
Coahuila S0, 000
QOaxaca 72,000
Sinaka . 68, 000
Zacatecas ' 55, 000
Durango 52, 000
San Luis Potosi 43,000
Guanajuato 40, 000
Baja California Sur 36, GO0
Total 1, 385, 000

3.4 L os Métodos de Internacion

Un gran porcentaje de ks vehiculos ilegales de procedencia extranjera en México
son traidos a través de brechas, caminos de terraceria y desde luego las aduanas.
Por lo regular, estos automoviles pertenecen a connacicnales que viven en
Estados Unidos, y son intemmados a México a través del esquema “de importacion
temporal”.

'™ Debido a la desaparicidn del Registro Federal de Vehlculos no se cuenta con datos confiables
acerca del parque vehicular que circula en nuestro pais.
"™ Camara de Diputados, Centro de Estudics Sociales y de Opinién Publica, Op. Cit.
:;: Grupa de Economistas Asociados, datos a agosto de 2000,
fbid.
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Segun el Articulo 106 de la Ley Aduanera, “se entiende por régimen de
importacién temporal, la entrada al pais de mercancias para permanecer en él por
tiempo limitado y con una finalidad especifica, siempre que retormen al extranjero
en el mismo estado, por los siguientes plazos:

{2

e} Las de wvehiculos, siempre que la importacidn sea efectuada por mexicanos con
residencia en el extranjero o que acrediten estar laborando en el extranjero por un afic o
mas, comprueben mediante documentacion oficial su calidad migratoria gue los autorice
para tal fin ¥y se trate de un sobo vehicuio en cada perfodo de doce meses. (...} Los
vehiculos podran ser conducidos en termitorio nacionai por el importador, su cényuge, sus
ascendientes, descendientes o hermanos siempre y cuando sean residentes permanentes
en el extranjero, o por un extranjero con las calidades migratorias indicadas en el inciso a)
de |a fraccion IV de este articulo (...}

El tramite de importacion temporal tiene un costo cercanc a los 400 pesos -35
ddolares amernicanos-. Ademas, al cruzar, los duefics de los automoviles deben
depositar una garantia, la cual sera reembolsada cuando el vehiculo retome a
territorio estadounidense.

1994 hasta 1998 300
Modeios anteriores 200 B

En entrevista, Raul Ramos Tercero (+), entonces subsecretario de Comercio,
declard, “existen una serie de objetivos contradictorios. Uno es proteger la
industria automotriz contra la competencia de autos usados. Otro ha sido proteger
a los migrantes que van a Estados Unidos, y eso ha dado lugar a que se den
grandes facilidades para la importacién temporal de vehiculos de paisanos que
residen alia y que nos visitan. {...) Esos automéviles deberian regresar, perc no lo
hacen por que el costc de la garantia es bajo y en el momento que se tratd de
aumentar a 400 ddlares se suscitd un gran escandalo”.'”

Oftre factor que ha influido en el aumento de vehiculos ilegales en nuestro pais es
el de la corrupcion. A lo largo de la frontera operan decenas de bandas criminales
dedicadas al robo de automéviles en el lado estadounidense. lLas unidades
rcbadas son intemadas a México a través de aduanas y brechas para ser
vendidas de manera ilicita.

Para Alvaro Quintana, ex Administrador de Aduanas, “en ias fronteras hay un
abuso, fraude y delincuencia de vehiculks que son robadcs en Estados Unidos
{...). Después los duenos de los vehiculos reclaman el segurc alla, es todo un

"7 Sistemna de Administracion Tributaria (2005).
'"® Periddico Reforma, 2000.
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crimen crganizado. El indice de vehiculos embargados es alto, parte de ellos son
robades, sabemos gue cuando cruzan la frontera traen ya “botada’ la chapa™."™®

Segun Quintana, la intemacién de autes “"chocolate” en México depende de dos
variables, *Una es e! esquema de importacion temporal de vehiculos, otra el
combate a la corrupcion, y proponer un esfuerzo interno que nos lleve a establecer
una politica clara, con ia confianza del personal, un cédigo de ética y una
vigilancia mas de cerca de guienes son contratados en estas aduanas. Muchas

veces no sabemos quiénes son los que trabajan ahi...”."®

Segun versiones de algunos comerciantes de vehiculos ilegales, la intemnacién de
éstos se realiza a fravés de una compleja red de corrupcion entre vendedores y
autoridades, “primero identifican como familiares o amigos a gquienes traen o
acarrean los vehiculos de ia frentera norte. Hay conocidos o amigos que nes traen
a veces hasta siete camionetas de un “jalén”. iLos automoviles ya llegan
"empiacados”, ya tienen pedimento de importacién y se pagaron los derechos de
importacion {...). Lo tnico que falta para que puedan circular sin ningtin problema,
es pagar en atgunos casos tenencias y el pago de derechos para que se puedan
otorgar las placas. Para éste Gltimo tramite existe una perfecta coordinacion entre
auteridades y los comerciantes de autos de procedencia extranjera”'®!

3.5 Las Organizaciones

Una vez internados los vehiculos ilegaies en teritorio nacional, sus duefios, a fin
de evitar la confiscacion, se inscriben en organizaciones que ejercen presion
politica con el objetivo de alcanzar acuerdos con las autoridades para que sus
agremiados puedan circular libremente. La inscripcién tiene un costo de alrededor
de 150 pesos mas una cuocta mensual.

Segln el ex lider de la Unién Campesina Democratica, Rosendo Alonso, “las

presiones  consisten  principalmente  en  bloqueos a  instalaciones

gubemamentales™.'®

79 ibid.
180 '. -

1 £l Universal, 20 de marzo de 2005.
2 1hid.
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Afiliacion de Propietarios de Autos exl:anjems

Irregulares a Organizaciones Campesinas™
Organizacion Propietanios Afiliados

Confederacién Nacional 1 milién

Campesina (CNC)

Unién Campesina 250 mii

Democratica

Unidn Nacional de 350 mil
Organizaciones Sociales
(agrupa 9 organizaciones)

Total Aproximado De 1.5 miliones a 3

[ millones B

E!l nexo entre estas organizacicnes y sus lideres con algunos partidos politicos es
otro factor a considerar. Tal es el caso de la Confederacion Nacional Campesina
(CNC), organismo afiliado al Partido Revolucionario Institucional y ai que
pertenecen diversos legisladores del tricolor.

En entrevista concedida al periddico Reforma, el ex lider de Unidén Campesina
Democratica (UCD}, José Duran, senald, “ta UCD es una organizacion
independiente”; sin embargo, él se desempena como consejero naciona! del PRD.
“Al igual que yo, la mayoria de nuestros compaferos militan en ese partido®,'®

Ademas de fas ya mencionadas, existen otras organizaciones que abanderan
demandas similares y que muchos de sus miembros podrian terer alguin vinculo
con el PRD, tal es el caso de: '

Central Independiente de Obreros Agricolas Campesinos

Organizacion Lider por un México Mejor A.C.

Frente Amplic de Campesinos y Emigrantes

Unién Civica Democratica

Unidén Nacional de Productores Agropecuarios, Comerciantes, Industriales y
Prestadores de Servicios “El Barzén®

Unién Libre Y Democratica para e! Transporte en México

Asociaciéon Francisco Villa

RN NN

RN

Para la Asociacién Mexicana de Distribuidores, estas organizaciones, vinculadas a
los partidos politicos fucran con los duefios de los autos “chocolate”. *Dos millones
de vehiculos representan cuatro miliones de votos, lo cual es interesante para
cualquier fuerza politica”.'®

'8 Camara de Diputades, Centro de Estudios Sociales y de Opinion Pubdica, Op. Cit.
™ www reforma.com.mx.
" Otra influyente asociacion, aunque sin lazos establecidos con el perredismo, es la Organizacidn
!\annal de Proteccion al Patrimeonio Familiar (ONAPPAFA).

www reforma.com.mx.
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3.6 Las Iniciativas

El 2 de diciembre de 1997, en el marco de una configuracion inédita en la Camara
Baja y en donde la oposicién en su conjunto cstentaba la mayoria, el Diputado
panista de Jalisco, Felipe de Jesus Preciado Coronado, miembro de la Comision
de Ganaderia,'® presento ante el pleno fa iniciativa de decreto mediante el cual se
permitiria la regularizacion de vehiculos usados de procedencia extranjera que
circulan en territorio nacionai.'®

Entre las consideraciones inscritas en dicha iniciativa, se menciona que durante
los Gltimos afios ciertos grupos de la sociedad mexicana, entre los que se
destacan los maestros, discapacitados, ejidatarios, agropecuarios y trabajadores
en general, han adquirido e internado ilegalmente a nuestro pais una buena
cantidad de vehiculos con estas caracteristicas, de ahi la conveniencia de i{levar a
cabc una regularizacion que abarcara las pick ups y los vehiculos con capacidad
maxima de 10 pasajeros, siempre y cuande fueran modelos 1990 y anteriores, y
que hallan sido internados a nuestro pais antes del 1 de noviembre de 1997,
dejando de lado a los automotores tipo vivienda, deportivos y de lujo. '**

La importancia de este decreto, segiin Preciade Coronado y su fraccion, es que
los grupos de discapacitados y trabajadores agropecuarios tendrian las facilidades
de legalizar estos vehiculos tan necesarios para sus respectivas actividades, una
completa integracion a la vida social y productiva en el caso de los primeros, y
evitar la descapitalizacion de! sector agropecuario en el de los segundos.

Posterior a la iniciativa ya descrita, el dia 12 de agosto de 1998, el Diputado del
Partido de la Revolucién Democratica, José Luis Sanchez, presentd la iniciativa de
decreto mediante el cual se buscaba regularizar a los vehiculos usados de
procedencia extranjera que circulan en nuestro pais, bajo los siguientes
argumentos:

s Debido 2 la falta de oportunidades de empleo en nuestro pais, anuvalmente emigran miles
de mexicancs a los EU con el gbjeto de obtener un empleo bien remunerado, y con los
ingresos que cbtienen mejorar las condiciones de vida de sus familias. Los recursos gue
obtienen en los EU, benefician directamente a sus famikas y al pals, ya que el ingreso de
divisas fortalece la econom(a nacional,

« Generaimente al regresar al pals,’™ con un vehicuio con ia finalidad de que sea de utifidad
para la familia, y en la maycria de kos casos es utilizado para alguna actividad econémica, sin
embargo, el vehlculo se convierte en un problema, ya que al vencer €l permiso para circular en
nuestro pais, queda en situacidn iregular, exponiéndose a que se lo decomise la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. ademds del cobro de derechos de importacisn y una multa que
pone en riesgo su patrimonio familiar, ya que de no pagarla sufre el embargo de sus bienes.

¥ No es casualidad que este diputado haya impulsado tal iniciativa, Jalisco es uno de los estados
con mayor namero de autos "chocolate” y e sector ganadero es uno de les mas afectados por este

pioblema.

:: iniciativa de Decreto para la regularizacion de vehlcuios extranjeros
ibid.
™ Cabe sefalar que los inmigrantes mexicancs han logrado introducir buena parte de estos
vehiculos, gracias al programa "Paisanc”
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+« Que el mas de un milldn de vehicutos extranjeros irregulares (vehiculos de contrabando
como ko estipula el Cédige Fiscal de la Federacion) que circulan en nuestro pals, es un
problema social, que requiere atencion inmediata de las autoridades correspondientes.

« El probdlema social que representan kos vehicukos usados de procedencia extranjera, es
algo mas complejo, que el trato que ke da la Secretaria de Hacienda al verlo como un simple
problema de contrabando, para ko cual tiene una infreestructura (decomisc de s vehiculos,
cobro de multas, derechos de importacién, embarges} ademas de las extorsiones de que son
cbjeto por parte de las diferentes policias, pasando por alto que la entrada de divisas por ese
rubro es un porcentaje importante del PIB, que fortalece la econcmia nacicnal.

El 3 de diciembre de 1998, diputados de las distintas fracciones parlamentarias
representadas en la Camara, presentaron la Iniciativa de Ley para el Otorgamiento
de Permmisos de Importacion para la Internacién Definitiva de Vehiculos
Automotores de Procedencia Extranjera, que se hayan internade temporalmente al
pais.

Dicha iniciativa sefiala que, desde hace varics afnos, grupos de ejidatarios,
comuneros, agropecuarios y pequenos propietarios, al carecer de maquinaria y
vehiculos para transportar sus productos, se vieron en la necesidad de adquirir e
introducir vehiculos extranjeros, por su bajo costo; este mismo fenémeno, segun la
exposicion de motivos de la iniciativa, se reprodujo en la zona fronteriza, en donde
los automoviles de procedencia extranjera han sido utilizados para la
transportacion a los centros de trabajo, la escuela, etc. '’

Dentro del apartadc de Consideraciones Generaies de dicha Iniciativa se
sefiala;'®

+ Marco social: 1) La gran mayocria de los vehiculos de estancia ilegal, que circulan
actualmente en nuestro pais, cumplen una funcién social, de cardcter economico. Su
internacion no ha sido masiva, ésta se ha producido de forma gradual. Dicha practica ha
significado para los propietarios de kos vehiculos de procedencia extranjera la solucion de
su transportacidn y el apoyo inmediato para sus actividades economicas, ya que
actuaimente, adquiri vehiculos nuevos nacionales, estd Iimitado a sectores economicos
muy reducidos; eflo, por las condiciones que privan en el mercado automotriz mexicano: 3)
La internacion de vehiculos, se ha desenvuelio en un circulo: de demanda social ¥ solucién
temporal del problema. a) Demanda social: Ante ta imposibilidad de adquirk por parte de 1a
maycria de la poblacidn vehicules nuevos de fabricacidn naciona!, se ha convertido en
practica comin en algunas regiones del pais, la compra de vehlculos usados de
procedencia extranjera para su uso. Este ferdmeno no es particular de la zona fronteriza,
por el contrario, se ha reproducido en diferentes regiones del interior del pais. En este
sentido los propietarios y poseedores de dichos vehicudos en los Gitimos afios, han actuado
por caminos que victentan las disposiciones legales vigentes en la bisqueda de soluciones
que garanticen una minima satisfaccin de sus necesidades. b) Solucion temporal del
problema: Ante la demanda social las instituciones y €l marco juridico vigente han sido
rebasados por €l fendmeno de intemacion de wvehfculos de procedencia extranjera,
generando con esto gue los propietarios se auxlien de crganizaciones y asociaciones
civiles, siendo uno de sus objetivos; a gestion legal de la estancia de los vehiculos de
procedencia extranjera en e pais; sin embargo en algunos casos ka gestidn de tal actividad

e Iniciakva de Ley para el otorgamiento de permisos de importacion para la inkemacion definitiva  de vehiculos
gmmmamwwmhmmmbam.
ibid.
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no ha sido fo suficientemente transparente a los ojos de la opinién publica. Sin duda ésta
actividad debe ser modificada.

« Marco juridico: de acuerdo al marce juridico actual las autoridades competentes para
solucionar el problema, han ejercido la aplicacion wrestricta de 1a ley, ko que se traduce en
la imposicion de sanciones, multas e incluso el decomiso de dichos vehicuios, esto (timo
si es tomada como la Unica via de solucién serd practicamente imposible, porque no
existen las condiciones objetivas para privar de o que hoy forma parte de los bienes de
miles de persconas.

« Marco econtmico. actualmente la industria automotriz nacional, opera con un
mercado restringido a ciertos sectores. La presente propuesta de Ley, pretende que la
industria automotriz nacional abra ofros nichos de mercado, como ko es {a produccién de
refacciones para los autos usados de procedencia extranjera. El estado Begal de los
vehlculos en su mayor parte va aparejada de practicas de corrupcion en la que participan
desde autoridades municipales, estatales y federales. Dichas practicas y sus modalidades
podrian ser erradicadas, siempre y cuando se produzca un marcoc normativo que garantice
la estancia regular de estos vehiculos que se encuentran itegalmente en el pals, ello traeria
consigo fa sequridad y estabifidad del patrimonio de ias famitias.

Una Ley de este tipo resolverd el urgente problema econdmico - sodcial, dervado del
intermamiento, tenencia y transito de vehiculos usados de procedencia exiranjera, que
ingresaron al pais de forma legal. Considerando las siguientes ventajas come producto de
su regularizacién o legalizacién: a) Existird un catdlogo de propietarios perfectamente
identificables de la titularidad de kos vehiculos, b} Se obtendran ingresos adicionales
Federales como Estatales; por ko que respecta al primero en los derechos de
reguiarzacion y tenencia; en cuanto al segundo en lo que comesponde al page de placas ¥
engomado. Lo anterior dentro del principio establecido por el articulo 31 fraccion [V de
nuestra Carta Magna; ¢} Se contribuiria a las garantias minimas de seguridad publica,
pues al conocer quien es el propietario del vehiculo, éste se localizaria con mayor facilidad
en caso de que fuese utilizado para la realizacién de alguna actividad llicita; d) Por otro
lado, se incrementaran los ingresos con motivo del consumo de gasoiina en virtud de que
un porcentaje considerable de los vehiculos cuyo ingresc al pals y posterior estancia se
considera imegular puesto gue sus propietarios fos mantenen inmovilizades por temor a las
sanciones gue pueden aplicar las autoridades hacendarias a quienes los detentan y con la
regularizacién de dichos vehiculos se incrementar(an {os indices de consumo de gasolinas
puesto que al llevarse a cabo los efectos de a2 presente iniciativa los vehiculos incluidos en
ésta, podran circular libre y legalmente por el temitonio nacional consumiendo las gasolinas
que expende PEMEX en los establecimientos destinados a este fin; e} Por otra parte, de
las opiniones vertidas por los sectores involucrados en este asunto asl como {as que
formuleron algunos diputados integrantes de la Comisidn de Asuntos Fronterizos, se
considerd la conveniencia de disminuir el modelo susceptible de regularizacion del afto de
1993 al aftc 1992.

Un afic después de que se promovid dicha iniciativa, el Diputado Juan José
Garcia de Alba Bustamante de Ia fraccion parlamentaria del PAN presentd, el 9 de
diciembre de 1899, la iniciativa de Ley para la Renovacion y Proteccién del Parque
Vehicular Mexicano, en la que se destaca que la solucion de la problematica de
los autos “chocolate” -entre el 15 y 20% del total del parque vehicular, segin la
misma- resulta tan compleja, que un simple decreto de regularizacion resultaria
inoperante y temminaria por incrementar el problema, de ahi la neceskiad de liegar
a soluciones integrales que permitan la implementacion de politicas eficaces que
solucionen el conflicto en e! corto plazo.'®

" Iniciativa de Ley para la Renovacion y Proteccion del Pargue Vehicular Mexicano.
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El hecho de que se hubieran presentado cuatro iniciativas durante la LV
Legislatura y que todas hayan quedado sin dictamen, genero cierta incertidumbre
entre los prepietarios de autos ilegales y las organizaciones que los respaldan. La
moneda seguia en el aire y las elecciones presidenciales estaban a la vuelta de la
esquina, esto propicid que diversos giupos como la Confederacidn Nacicnal
Campesina (CNC} y la Union Campesina Democratica (UCD), comenzaran a
realizar movilizactones buscando presronar al gobierno federal para que se
legalizaran sus automoviles.

Durante las primeras semanas del 2000, las manifestaciones y plantones de estos
grupes fuercn en aumento, su violencia también; [a presion llegé ai limite cuando
los manifestantes cerraron el edificio de la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial (SECOFI} y bloguearon distintas arterias de la Cd. de México en
protesta.

Ante tal situacién y con el pronostico de una eleccién particularmente dificil para el
PRI, el Presidente Zediilo expidid el 13 de marzo de ese afio, un decreto mediante
el cual se permitiria la regularizacion de los automovikes tipo pick up de
procedencia estadounidense y anteriores a 1992'**: el destinataric de ta! decreto
era obvio, la CNC y sus decenas de miles de posibles votos en favor del tricolor.

Asi lo entendieron agrupacicnes como la Asociacién Nacional de Concesicharios
de Automéviles (ANCA) y la Asociacion Mexicana de Distribuidores de
Automoviles (AMDA)}, quienes criticaron abiertamente la decision presidencial,
senalande que no habian sido consilerados y que tal decreto era una clara
violacion al TLCAN, lo que generaria, segdn datos de dichas asociaciones,
perdidas al sector automotriz nacional de alrededor del 20%, ya que éste no se
encuentra con la capacidad de competir con los bajos precios de los vehiculos
estadounidenses; a final de cuentas, sefialaron, el decreto de Zedillo obedece a
cuestiones electoreras.'®®

En respuesta a dichas acusaciones, el entonces subsecretario de comercio de
SECOFI, Raul Ramos Tercero, senalé: “El decreto no dice para los seiiores de la
CNC, dice para cualquier importador, es un decreto general. Por otra parte, resuita
inviable la iniciativa de Preciado Coronado, ya que ef bono de 25 mi{ pesos que se
daria a fos contribuyentes puntuales, obtenido por la recaudacidn por regularizar
los 2 millones de vehiculos para comprar una uridad nueva, sdlc alcanzaria para
unos 70 mil™.'%®

A pesar de esta regularizacién, las presiones de los otros grupos no cesaron, esto
propicié que el dia 25 de abril se votara en la Camara de Diputados el Proyecto de
Ley para la Renovacion y Proteccion del Parque Vehicular Mexicano, propuesto
por la fraccion panista en la Camara Baja, minuta aprobada por mayoria y enviada

* Decreto por el que se modifican y crean diversos aranceles de la Tarifa de la Ley del Impuesto
General de importacitn, Diario Oficial de la Federacion, 13 de marzo de 2000.

EI Universal, 16 de marzo del 2000.

%® periadico Reforma, 7 de mayo de 2000.
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al Senado hacia el final del aitimc periodo de sesiones. Cabe destacar que la
unica fraccion parlamentaria que voté en contra de ia iniciativa, fue la del
Revolucionario Institucional.

Proyecto de Ley para la Renovacién y Proteccion del Parque Vehicular
Mexicano, (Autos chocolates).

04/25/2000

Votos Total | PRI | PRD [ PAN | PT [PVEM! Indep.
Favor 243 8 109 112 9 3 2
Contra 175 175 - - - -
Abstencion 6 3 - 2 - - 1
Quorum * - - - - - - -
Ausente 76 59 7 3 3 2 2
Total 560 245 | 116 117 12 5 5

* Quérum, significa que pasd lista de asistencia y no voto.

Gaceta Parlamentaria, LVI! Legislatura, Camara de Diputadoes, México, DF.

Las reacciones a dicha aprobacion no se hicieron esperar. Durante una gira en
Nayarit, el Presidente Zedillc exploté contra los diputados, tachandolos de
iresponsables, ya gue habian aprobadc “una Ley demagogica que lfegaliza aufos
de contrabando™'® El Consejo Coordinador Empresarial (CCE) por su parte,
sefald, en voz de su Presidente Jorge Marin, que confiaba en la sensatez de los
senadores del PRI y el PAN para que detuviesen dicha iniciativa en la Camara
Alta, ya que esta “causaria un gran dafic a la industria automotriz mexicana y los
empleos que genera”'®

Tras ser turnada a las Comisiones Unidas de Comercio, de Hacienda y Crédito
Pudblico, de Gobemacion y de Estudios Legislativos del Senado, para su discusién
y dictamen, y después de varias heoras de negociaciones, la fraccion priista en el
Senado impusec su mayoria y se negd a dictaminar la Minuta con Proyecto de Ley
para la Renovacién y Proteccion del Parque Vehicular, antes de concluir el periodo
ordinario de sesiones, congelandola y dejandola pendiente para la legislatura
entrante.

Ei argumento esgrimido por tos Senadores del PRI, fue que el documento contenia
algunas lagunas juridicas; en palabras de! Senador Amador Rodriguez Lozano, "El
texto propuestc por la Camara de Diputados para regularizar los vehiculos
extranjeros el martes pasado no tenia suficiente sustente constitucional®.!

Segun la bancada del tricolor, et PAN y e} PRD buscaban la aprobacidn de dicha
Ley con fines electoreros,"Querian que aprobaramos una iniciativa plagada de

57 |a Revista Peninsular, La politica de dos caras det Presidente, 5 de mayo dei 2000,
"% Periddico Reforma, 27 de abril del 2000.
'™ Reforma, 30 de abil del 2000.
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irregularidades juridicas ¥ que rehiciéramos otra iniciativa en 24 horas. Eso es
imposible",zﬂ0 sefiald el mismo senador.

Cabe sefalar que antes de que el grupo parlamentario del tricolor decidiera no
abordar ni debatir ef tema, a pesar de que estaba programada su discusién, éste
llegd a distintos acuerdos con el Ejecutivo, entre los que destacan, el tiempo de
gracia concedido por el mismo, para que ningun auto ilegal fuese detenido antes
del 30 de noviembre de dicho ario, la ampliacion del decrete del 13 de marzo, lo
que permitio la importacién de camionetas de doble cabina y estaquitas, ademas
de permitir la importacién directa y personal de vehiculcs en la zona fronteriza.

Las criticas en contra de la accidon de los senadores priistas fueron instantaneas; a
las afueras de! Senadc, integrantes de la Unién Nacional de Organizaciones
Sociales volcaron una camioneta.?"

Los senadores de las otras bancadas también hicieron sentir su descontento por la
actitud priista y la critica presidencial. El 29 de abri! del 2000, a! hacer uso de (a
tribuna, el Senador panista Rosendo Villarreal, sefiald, “Nosotros en lo particular, y
creo que asi lo ha manifestado el PRD, estariamos en favor de votar de inmediato
a favor de esa Minuta, aun cuando después hubiera cofrecciones; perc no
podemos seguir soslayando este grave problema para nuestrc pais. Y no
aceptamos las palabras del Presidente de acusar de delincuentes a todos estos
propietarios de vehiculos {...). El hecho de que ya esté muy cerca de un periodo
electoral no es culpa de los diputados que dictaminaron alla {...}; y se fue
pospeniendo y pesponiendo esta solucion hasta llegar muy cerca de ia fecha
electoral. Ahora no se vale decir por que es electoral que ya no se resuelva; no se
vale decir esto, es un problema serio que tenemos que atacar”.*™

El Senador Salgado Macedonio por su parte, sefakd refinéndose a los priistas,
“Ahora, ¢Qué (sic) es el mensaje que nos quieren dar? Tienen una mayoria aqui
clara y la estan usando para hacer el boicot, para mandar esto quiza mafiana o
bien de plano mandarta de plano a la congeladora” 2%

Tras las participaciones de los senadores de la oposicién, subid a tribuna el
Senador priista y ex lider de la CNC, Hugo Andrés Araujo, quien entre otras cosas,
dijo, “Resultado de la presién de ias organizaciones y de los senadores de mi
fraccion hemos estado impulsando el que no solamente las camionetas que se
presentaron en el primer decreto sean las consideradas, sino que ademas se
incluyan hasta 3 y media toneladas y se acepten que las camicnetas de doblke
cabina y cabina y media sean incluidas.;Por qué nuestro interés? Por que estos
son los vehiculos de trabajo y ademas los vehiculos de mevilizacion de las familias
campesinas”. 2%

% thid.
1 thid.
ﬁ Diario de debates de la Camara de Senadores, 29 de abril del 2000.
ibid.
4 ibid.
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Ante ta negativa de los senadores priistas para subir a tribuna y proseguir la
discusién, se decidié, a peticidn del Senador del PAN Ricardo Garcia Cervantes,
hacer una votacidn para que este tema se calificase de urgente®™® y fuese
dictaminado antes de! términc ordinario de sesiones; el resultado de la votacion:
43 votos por el no y 36 por el si, lo que desechaba la proposicion de “urgencia”,
por lo que se procedid a clausurar dicho periodo. A fin de cuentas la mayoria
tricolor en el Senado logré que la iniciativa ni siquiera fuese votada, dejandola
“parada’hasta la siguiente legislatura.

Ante la decision priista en el Senado, Rosendo Alonso, en ese entonces dirigente
de la Unién Campesina Democratica (UCD), declaro: “El gobierno sélo busca
diferir el problema. Dice que la Unidn va a buscar mecanismos legales para
beneficiar a sus compaferos, pero mientras el problema siga sin resolverse
podran circular sin problemas por el pais" 2%

El dia 23 de noviembre del 2000, con la LVII legislatura en sesiones y el PRI,
ahora del lado de los opositores, el Senado aprob¢ por unanimidad y tumé a la
Camara de Diputados el Dictamen con la Minuta del Proyecto de Decreto de Ley
para la Renovacidn y Proteccion del Parque Vehicular Mexicano. Es importante
sefalar que este nuevo dictamen difiere completamente del anterior.?™”

El 27 de diciembre del 2000, a unos cuantos dias del cambio de gobiemo, la
Camara de Diputados votd la Minuta con e! Proyecto de Ley citado, la votacidn
final arrojd grandes sorpresas con respecto a la del 25 de abril;

Proyecto de Ley para la Renovacion y Proteccién del Parque Vehicular
Mexicano.

2711272000

Votos  [Total [ PRI [PRD [PAN[ PT jPVEH{conv[ PAS [ PSN
Favor 252 198 45 - 8 -

Contra 196 - - 177 - 16 - - 1
Abstenciéon| 22 - - 22 - - - - -
Quoérum * 1 - - 1 - - - - -
Ausente 29 13 7 7 - - - 2 -
Total 500 |211 [ 52 J207f{ 8] 16 [ 1 | 2 | 1
* Quérum, significa gue paso lista de asistencia y no voto

Gaceta Pardamentaria, LVII Legislatura, Camara de Diputados, México,
DF.

En esta ocasion, y a diferencia de su contraparte en el Senado, la fraccién panista
fue la que votd en contra del dictamen; sin embargo, la minuta fue aprobada por
un margen muy estrecho, y enviada al Ejecutivo para su promulgacién o, en su

% Es necesario que voten a favor las dos terceras partes de la Camara, para que un asunto sea
declarado “urgente”.
6 ~ Peritdico Reforma, 7 de mayo de 2000.

7 Consideraciones sobre la Ley para la Inscripcion de Vehiculos de Procedencia Extranjera,
Secretaria de Economia, 28 de diciembre de 2000.
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defecto, para que éste le hiciera las observaciones pertinentes y remitiflas a la
Camara.

E! grupo pariamentaric del PAN, argumentd que eran necesarias una sefrie de
modificaciones, como el incrementc de algunos documentos, que el destinatario
de lo recaudadc fuera la federacion y no los estados y que fuese la propia SHCP
{a que debiera hacer todos los tramites de regularizacion.

Por su pare, el entonces Presidente de la Asociacion Nacional de Comerciantes
en Automdviles y Camiones Nuevos y Usados A.C. (ANCA). Victar Manuel Reyes,
expresd gue “de aceptarse en el Senado la legalizacion de vehiculos "chocolate”
pedirian al jefe del Ejecutivo que la vete™.*®

Finalmente la nueva ley fue publicada por el Ejecutivo. Esta legislacion establecio
que los duefios de los llamados autos “chocolate”, pedrian tramitar la
regularizacion en fas entidades federativas en un plazo de 120 dias despues de
que la ley adquiriera vigencia. En el caso de fos que no quisieran Hlevar a cabo el
tramite, contarian con 45 dias después de la publicacion de la ley, para sacar del
pais las unidades o dconaras al fisco.

Cabe serialar que los tractoccamiones de carga, asi como los vehiculos deportivos
y los modelos anteriores a 1969 y posteriores a 1994 no fueron cobjeto de la
regularizacion, generando un espacio para que continuara ia internacion ilegal de
estos vehiculos a territorio nacional. Es por esto que durante 2003 se presentaron
otras tres iniciativas que, hasta el momento, permanecen sin dictaminarse en
comisiones.

El 4 de febrero de ese afio, el Diputado de! PRI, César Horacio Duarte Jaquez,
presentd la Iniciativa de Ley para la Inscripcidn y Regularizacion de Vehiculos
Automotores de Carga de Procedencia Extranjera. La intencion de la iniciativa es
la de promover la regularizacién de los vehiculos de procedencia extranjera que se
encuentren intemados en el territorio nacicnal comprendidos entre los modelos
posteriores a 1976 y los anteriores a 1996 .2'°

Dicha iniciativa contempla la panicipacion de los gobiernos de las entidades
federativas para que éstos realicen la inscripcion de los vehiculos pertenecientes a
quienes tengan su domicilio dentro de su circunscripcion territoriai. Los
interesados deberan pagar el impuesto sobre Tenencia, a partir del ejercicic fiscal
de 2004 y los subsecuentes, asi como un pago tnico por la inscripcién.?*

El 30 de abril, el diputado priista, Reyes Antcnio Silva Beltran, presents la
Iniciativa de decreto que expide la Ley para la inscripcion de vehiculos
automotores del servicio pubiico de transporte y carga de procedencia extranjera.

5 | a Jornada, 13 de diciembre del 2000,
X% Grupo Imagen.

2% Gaceta Parlamentaria.

21 l'bid
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Esta iniciativa otorga el beneficio de inscripcion a fas marcas y modelos de
vehiculos automotores de transporte y carga del periodo de 1970 a 1993, a fin de
homologar este ordenamiento con la Ley de Inscripcion de Vehiculos de
Procedencia Extranjera, publicada en el Diaric Oficial de {a Federacién el 12 de
marzo del 2001. ' :

Esta inkciativa obligaria a pagar una cantidad dnica por concepto del Impuesto
Sobre Tenencia, a partir del ejercicio fiscal de 2003 y subsecuentes, eximiéndolos
parcialmente de otros impuestos y derechos que deban pagar con motivo de la
importacién. El total de la recaudacion obtenida sera transferida a las entidades
federativas, a fin de que se asigne a los municipios e! 40% de dichos recursos. ?'?

En septiembre, los Senadores panistas Javier Corral de Chihuahua y Joaguin
Montafio de Sinaloa, presentaron el Proyecto de Decreto para regularizar
tractocamiones de procedencia extranjera qsue se encuentran internos de forma
irregular en los Estados Unidos Mexicanos.?'

En dicho proyecto se sefala que el decreto emitide por en marzo de 2000 por la
administracién del Presidente Zedille, y que posibilité la regularizacién de
camionetas pick-up importadas anteriores a 1991, “no cumpli® con fas
expectativas de vehiculos irregulares, por lo que se generaron diversas
movilizaciones a fo largo de ia red carretera nacional, en demanda de una

ampliacion de los modelos y tipo de vehiculos a regularizarse”.?'*

En principio, la propuesta de ios senadores panistas permitiria la reguiarizacion de
los tractocamiones de origen extranjerc comprendidos entre los modelos 1970 a
1995, “a las personas que puedan demostrar la propiedad y la estancia de estas
unidades por varios afios dentro del territorio nacional, a través del pago de un
derecho al Estade, asi como el cumplimiento de acuerde a las leyes especiales,
de los gravamenes que le sean aplicables® 2"

De igual forma, se establece que las entidades federativas, en coordinacion con {a
SHCP, tendrian ta obligacion de realizar el registro y el padron de los vehiculos
sujetos a la regularizacion.

Tras la presentacion del proyecto, la Asociacion Nacional de Transporte Privadc
emitié un comunicado®*® en donde sefiala:

“La Asociacidn Macional de Transporte Privado busca eficientar sus flotas privadas por io
que esta iniciativa lo unico gue darfa como resultado, serfa it en detimento del sector y de
la economia en conjunto, ya que cada vehiculo adquirido en el mercado formal cuesta en
Meéxico 50 mil dblares, precio superior al de uno ilegal, pero los vehiculos ilegales son

212 Ibid

'3 Cabe mencicnar que durante el 2003 se realizé la ekeccion de gobemador en ambas entidades,
¥,que, en el caso de Chihuahua, el candidato por Accion Nacional fue el Senador Corral.
Gaceta Parlamentaria.
2% Gaceta Parlamentaria.
7' pagina web de la ANTP.

73




nocives al ambiente ya que el promedio de vida atil de estos tractos es de ocho arios,
despuss de ese tempo generan mayor contaminacion.

Se debe mencionar que este proyecto de iniciativa premiara a la informakdad y facilitara la
reguiacion de automotores de procedencia ilegitima, ya que hay propietarios de este tipo
de vehiculos que para lograr la libre crculacidn por las carreteras del pals, utilizan
documentos falsos pertenecientes a ofrc vehiculo que quedd fuera de circulacion, o
documentos clonados que amparan a dos 0 mas vehiculos.

Al inicio del 2005 continuarcn las presicnes por parte de los grupos gue buscan la
legalizacién de los autos “chocolate”. A mediados de marzo, alrededor de 1500
duefios de vehiculos ilegales, pertenecientes a la Unidn Campesina Democratica,
bloquearon las calles aledarias a las Secretarias de Hacienda y de Gobemacion.

Ante la situacién, ambas dependencias decidieron abrir una mesa de negociacion
en la que participarian funcicnarios del gobterno, miembros de las agrupaciones
de duefios de vehicuios iiega#es y representantes de las asociaciones de
distribuidores de automéviles.?'’ “Vamos a sentarnos a pensar junto con las
organizaciones a ver como impulsamos una tercera via...”, sefialé Felipe
Gonzalez, entonces Subsecretario de Gobemacion.?'®

La negociacion generéd preecupacién entre los grupos empresariales. La
posibilidad de recurrir a una nueva regularizacion proveco diversas reacciones. En
comunicado de prensa, el Centro de Estudios Econdmicos del Sector Privado,
sefalé que la posibilidad de regular los autos “chocolate® seria un desatino
politico, el cual cbedece a la coyuntura electoral.

“Permitir la fegalizacion de automdviles de contrabando atenta contra el estado de
derecho; la sola discusion de una posible legalizacion por parte de las autoridades
genera expectativas que debilitan la propia autoridad de quienes deben mantener
la ley X el orden juridice, por que implica que la importacion ilegal no fue un
delito”.*"®

De igual forma, el CEESP seriakd que llevar a cabo una regularizacidon devaluaria
20% el vaior del parque vehicular en México. “estas manifestaciones se presentan
siempre en momento electoral y son aprovechadas como instrumento politico,
beneficiando a unos pocos {...). Estas actividades son un “jugoso negocio” para
presuntas organizaciones promotoras de las regularizaciones y plantones”.

Las protestas se prolongaron durante varias semanas y diversos legistadores,
particularmente perredistas, dejaron ver f{a posibilidad de presentar alguna
iniciativa a fin de flegar a una nueva regularizacién. Ante esta situacion, la Union
Nacional de Transportistas, en el marco de {a toma de posesién de su nuevo
dirigente, Tirso Martinez, advirtieron que impugnarian cualquier proyecto gue
busque la legalizacion de dichos vehiculos.

o Proceso, 17 de marzo de 2005,

28 | a Cronica, 21 de marzo de 2005,
2% | a Jomada, 21 de marzo de 2005,
%0 ) a Crénica, 21 de marzo de 2005,
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La situacion se tensd aun mas tras la resolucion emitida por la Primara Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN), mediante la cual, determiné gue
cuakjuier persona que circule en el pais con un automovil extranjero intemado
ilegalmente sera considerado presunto responsable del delito de contrabando de
vehiculos.

El 22 de junio pasado, el Ministro Juan Silva Nieto resolvid la contradiccion de
tesis entre dos tribunales colegiados®' relativa al contrabando presunto de
vehiculos, llevande a cabo una interpretacion juridica de ese delito previsto ya en
el Articulo 103, fraccion If, del Codige Fiscal de la Federacion.?

Articulo 103.- Se presume cometido el delito de contrabando y se sancionara con las
mismas penas que el contrabando, cuando: (...} II. Se encuentren vehiculos extranjeros
fuera de una zona de veinte kildmetros en cualquier direccién contados en linea recta a
partir de los limites extremos de la zona urbana de las poblaciones fronterizas, sin la
documentacion a que se refiere "la fraccién anterior.

“En este sentido, determind que para efectos del contrabandc presuntc, se
presume que los vehiculos fueron intreducidos al temitorio nacional por quien los
posea, los porte o se ostente como su propietario por estar fuera de la zona de
vigilancia aduanal, sin contar con la documentacion que acredite su legal
introduccién o estancia en el pais. Cabe mencionar que esta presuncion acepta
prueba en contrario”.

Con la resolucién, se hizo mayor la percepcion de que la SCHP, asi como las
entidades federativas, podrian promover una serie de decomiscs a lo largo del
territorio nacional.

Dicho fallo fue bienvenido por la Asociacidn Mexicana de Distribuidores de
Automoviles. Ernesto Lopez Reyes, dirigente de la AMDA, sefald, “con esta
resolucion se termina el pretexto de que los poseedores de los autos ilegales
reafizan compras de buena fe con el objeto de solucionar sus problemas de
transporte (...) lo cual sirve para algunas autoridades locales, legisladores y
sobretodo organizaciones dedicadas a la promocion de la introduccién vy
legalizacién de autos chocolate, evadan su responsabilidad para lucrar
politicamente unos y econémicamente ofros (...). Las autoridades deben aplicar
medidas radicales en contra de la impunidad representada por fos lotes de

2! Mientras que e! Primer Tribunal Colegiado del Vigésimo Primer Circuito, considend que es
inexacto que dicho articulo, exija que ei active del delito, sea la persona gue introdujo al pals el
vehiculo o mercancias extranjeros, el Segundo Tribunal Colegiado del Octavo Circuito, estimo que
al sujeto activo, en el caso del delto de contrabando presunto, le es exigible como elemento del
tipo la conducta de introducir al pais el vehiculo extranjero. Dicha contradiccidn se generd a partir
de un amparo impuesto por el duefio de un vehiculo de procedencia extranjera posterior a 1895,
ggreh-end'rdo en 2002.
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2005,

2 thid.
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vehiculos ilegales, los cuales se encuentran en las principales ciudades del pais,
realizando actividades publicas de comercio sin ser supervisados (.. .)".224

Por su parte, las diversas organizaciones de poseedores de autos “chocolate”
rechazaron la resclucién. Javier Reyes Ortiz, dirigente de la Organizacion
Nacional de Proteccion al Patrimonio Familiar {Onappafa) advirtid gue primero
quemarian sus unidades antes de permitir que la SHCP las incautara. *Si nos
quieren detener, entonces gue construyan recluscrios mas grandes por gue no
vamos a caber todos los que tenemes un auto de procedencia extranjera.

En este sentido, el Diputado Federal priista, Roberto Pedraza. sefial, “Antes de
cumplir con el lamentable y antisocial fallo de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn {...), el Presidente Fox debe cumplir con su promesa de campana de dar
“vochos” y “changamos” para todos. (...)Ya inici6 una cacerla de brujas
emprendida por autoridades de Hacienda, la Policia Fiscal, asi como policias
estatales y municipales que estan extorsionando a los propietarios de esos
vehiculos. La Corte sélo provocd mas corrupcion y extorsiones. "

Ante los rumores de que la resolucidn generaria una confiscacién masiva, el 28 de
junio la SCJIN emitié un comunicado de prensa titulado “La SCJN no promueve ni
propicia detenciones”, en donde se sefala,

*Asi, la Primera Sala de la SCJN, solamente decidié un tema juridico que no aktera la situacién de
persona o vehiculos relacionados con esta situacién, gue tenfan antes de que |a contradiccion de
tesis llegara a este Alto Tribunal. De esta manera su competencia se agotd con esta resolucion, y
resuita gjena a cualquier circunstancia de hecho, relacionada con la actuacion de otras
autoridades. s decir, la solucion juridica de este caso no lleva como consecuencia la actuacion de

nitguna autoridad”.

Después de la regularizacion de 2001 se presentaron otfras tres iniciativas que
buscaron llegar a un nuevo programa de legalizacion. En este contexto, la
probabilidad de que en el afo previo a la eleccion de 2006, y ante las constantes
movilizaciones de los grupos de duefios de autos °chocolate”, se presentaran
nuevos proyecios de ley era alta. Esta situacién generé desconcierto entre
organizaciones empresariales. Ante esto, el Presidente Fox y los miembros de su
gabinete se vieron obligados a aclarar que el Gobiemo Federal no respaldaria
ningan intento de normalizacion det sfafus legal de dichos vehiculos.

Mientras tanto, en el Congreso las negociaciones para impulsar una nueva
regularizacion en el (ltime afic de la LIX Legislatura proseguian. A finales del mes
de julio de 2005 ya se hablaba de un posible acuerdo entre las tres fracciones
mayoritarias en la Camara Baja. Segun algunos diputados del PRI, PAN y PRD,

24 periodico cambio de Michoacan, 27 de junio de 2005.

2 | a Jomada, 25 de junic de 2005.

25 E| Universal, 27 de junio de 2005.

#7 Comunicado de Prensa Numero 749, SCJN, 28 de junic de 2005.
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tan sdélo habia discrepancias en los montos a pagar por concepto de la
legalizacion.?*®

De manera un tantc sorpresiva y a pesar de los sefnalamientos del Gobiemo
Federal, el 22 de agosto la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
etabord un nuevo decrete que pemmitiria Ia legalizacion de mas de dos millones de
autos “chocolate” que circulan en nuestro pais.

En la exposicion de motivos del decretc se sefala, entre otras cosas, que las
restricciones a la importacion de vehiculos, enmarcadas en la normmatividad del
TLCAN -Ver Anexo 2-,

han tenido el efecto de gue algunas personas iucren con mexicanos de poccs iNgresos
que adquieren automoviles usados de procedencia extranjera. Que la intemacién
temporal de automdéviles que no son refornados al extranjero provoca un problema social
para México y un problemna legal importante para los propietarios de dichos vehiculos.

De igual forma, se senala que,

a partir del 1 de enero de 2009, México no podrd adoptar ni mantener una prohibicion o
restriccion a la importacitn de automévifes usados, que sean originaros de Estados
Unidos de América o de Canadd, cuyo affo-modelo sea de mas de diez aftos anterfores
al de i importacién™: Que ante lales circunstancias, y en tanto se flega a la fecha
sefiafada en ef pamafo anlerior, con ef objelo de ordenar ef mercado de auvfomdviles
usados, y que con elfo se propicie su adguisicion por personas de escasa capacidad
econdmica, se considera conveniente reducir fa proteccion arancelaria y eliminar
parcialmente las reskricciones no arancelarias para la importacion de automdviles
usades, a fin de que a partir de la enlrada en vigor def presente Decrelo se pueda
efectuar la importacion de automdviles usados que sean originarios de Estados Unidos
de Aménca y de Canada, cuyo afic-modelo sea de entre diez y quince afios, anteriores af
aflo de la importacin, fo que permitird que se adquieran aufomdviles usados a precios
razonables con plena seguridad juridica;

Con esta disposicion, los vehiculos cuyo modelo sea de entre 10 y 15 anos
anteriores al ano de la importacion, serian sujetos de la regularizacion 2!

Articulo Primero. Se permite la imporiacién definitiva de fos vehicufos automotores
usados de fransporte de hasta quince pasajeros y de los camiones de capacidad de
carga hasfa de 4,536 Kg., indluyendo los de Hpo panel asi como fos remoiques y
semirremoiques tipo vivienda, {..), cuyo afio-modelo sea de entre diez y quince aflos
anterfores al afio en que se realice la importacidn, siempre que ef Nimero de
fdentificacitn Vehicular cormmesponda al de fabricacion o ensamble def vehiculo en fos
Estados Unidos de América, Canadi o México. Se eslablece un arance! ad-valorem del
10%, para las fracciones arancefarias aplicables a la importacion definitva de fos
vehicuios aufomolores usados a que se refiere este Decralo, sin que se reguiera permiso
previo de la Secrelaria de Economfa. La importacitn definiiva a que se reffere este
articulo se realizard mediante pedimento, ef cual Unicamente podrd amparar un vehicuto
usado.

28 o Periodico Reforma, 28 de julio de 2005.
2 ihief

2 vfer Anexo.

B! periédico Reforma, 28 de jukio de 2005,
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Articulo Segundo. La importacién temporal de fos vehiculos usados (...), que se realice
a partir de la entrada en vigor def presente Decrelo, podrd convertirse en definftiva
pagando fos impuestos comespondientes, actualizados desde fa fecha en que se
imporiaron temporaimente y hasta que se efectiie ef pago. Para ef trdmite de imporiacin
defintiva de los vehiculos sefialados en el parrafo que anfecede se requerird su
preseniacion fisica ante fla autoridad aduanera, conforme al procedimiento que
establezca ef Servicio de Administracidn Tribufaria medianfe reglas generales.

Cabe sefalar que la medida faculta a la Secretaria de Economia {SE) a fijar
cuctas anuales para la internacion de vehiculos de procedencia extranjera a
territorio nacional.

Articubo Tercero. La Secrefarfa de Economia podrd fijar cupos anuales para la
importacion definitiva de automdvifes usados.

Por otro lado, el decreto exime del page del impuesto de automoviles nuevos
(ISAN) a los compradores de vehiculos con un costo menor a los 150 mil pesos.
De igua! forma, la legislacion establece un descuento de 50% a dicho impuesto,
para autos cuyo precio oscile entre los 150 y 190 mil pesos.?

Articulo Octave. Se exime del pago def impuesto sobre aufomdviles nuevos que se

cause por la primera enajenacién de aulomdviles que se realice al consumidor por ef
fabricanfe, ensamblador, distribuidor aulorizado o comerciante en ef ramo de vehiculos,

CuUys precto de enafenacién al consumidor, incluyendo el precio del equipc cpcional,

comun ¢ de lufo, sin disminufr of monto de descuenfos, rebafas ¢ bonificaciones, no

exceda de fa canlidad de $150,000.00 {cienfo cincuenta mil pesos 0G/100 MN.}, sfempre

que el impuesfo mencionado no sea lrasladado ni cobrado al adquirenie de los -
autormdviles mencionados. Asl mismo, se exime del pago delf mencionado impuesto por
fa importacidn definitiva de aulormdvifes que realice directamente el consurmidor final,

siempre que el valor en aduana no exceda de Ja cantidad de $150,000.00 (ciento

cincuenta mi pesos GG/100 MN.),

Traténdose de automdvies cuyo precio de enajenacién o valor en aduana, segun se
lrale, se encuenire comprendido enfre $150,001.00 (cienlo cincuenta mif un pesos
0O/100 MN) y $190,000.00 (cienlo noventa mil pesos GO0/100 MN), fa exencitn a que se
refiere este articufo serd del 50% def pago del impuesto sobre autormndviles nuevos. Las
cantidades a que se refiere este articulo se actualizardn en ef mes de sepfiembre de
cada aflo, iniciando en el mes de septiembre de 2006, para lo cual se apficard el factor
cormespondiente al periodo comprendido desde ef mes de agosto del aitimo afio hasta ef
mes de agosio inmediato anterior a aqué! por ef cual se efectua la aclualizacién, mismo
que se oblendrd de conformidad con ef articulo 17-A del Codigo Fiscal de fa Federaciin.
La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico publicara ef factor de actualizacion en ef
Diarfo Oficial de fa Federacitn.

Para la SHCP, esta medida “establece una politica de largo plazo que otorga
certidumbre juridica a la ciudadania, ordena el mercado de automéviles usados
provenientes de Estados Unidos y Canada, y ofrece medidas de proteccidn e

incentivos a la industria nacional” 2>

™ La eliminacién de este rmpuesto ha sido una de las principates demandas de! sector automotriz

en México.
7 periodico Reforma, 22 de agosto de 2005.
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En opinidn de los Senadores del PRI, Alicia Garza y Humberto Rogue, esta
regularizacion obedece a presiones de organlzacmnes sociales y no considera los
efectos en la produccion automotriz del pais.?* “Esta decision se tomé pasando
por aito al Congresec y sin respetar el acuerdo con la SHCP de que la legalizacidn
en el 2001 seria la unica {...), el gobiernc federal no contreld la circulacion de los
autos “chocolate” y ahora tiene que responder por las presiones de crganizacicnes
sociales gue han tenido en jaque a las autoridades hacendarias.

Por ofro lado, el Diputado perredista Guillermo Guisar declard que la medida
presidencial podria sufrir algunas modificaciones. "Ei decreto del Ejecutivo para fa
regularizacién de los vehiculos de procedencia extranjera no tiene porque cancelar
ias posibilidades de que la Camara de Diputados concluya su propio proceso
legislativo y construya sus propios instrumentos legales”™.

Alfredo Llorente, Director General de la AMDA, sefrald, “Lejos de lo que el
Presidente habia sostenido y a lo que se habia comprometido publicamente, ahora
realiza un viraje en su posicion, probablemente tratando de cosechar los efectos
politico-electorales de una medida de este género. (...) Con esta decision, el
Ejecutivo le da un *madruguete” a la Camara de Diputados (...).">’

*Nos parece que es un juego de vencidas, haber {sic) quien gana electoralmente o
haber {sic) a guien se le resta efecto politico en la materia. En este caso, el
Presidente va mas alla de lo que el Congreso venia proponiendo en la mayor %ne
de sus inkciativas. Es un decreto que hard mucho mayor dafo a la economia”.

Segun José Luis Barraza, Presidente del CCE, éste es “un asuntc muy
preocupante porque es un tema que va en contra del estado de derecho, el
legalizar o ilegai puede flevamos a practicas anarquicas; es la enésima ocasion
que lo hacen y no se ha logrado controlar ese fenémeno porque siguen entrando -
autos ilegaies- sin limitacion, ei problema es mas de fondo. Es una accién con
tintes de caracter politico-electoral, porque tos partidos ya lo habian empezado a
manejar en algunos estados, y es un tema que tiene su rentabilidad politica” #>°

En entrevista, el presidente de la Confederacion de Camaras Industriates, Ledn
Halkin, sefald que la CONCAMIN quedd extranada de esta medida porque habia
un gran interés de autoridades y del sector privado de gue esto ya no se
legalizara, porque va a implicar contrabando de partes, de refacciones, de
mercado ilegal, de transporte de productos robados, y que nos orilla a ser parte,
por enésima vez, de lo que es aparentemente un beneficio social.
Sin embargo, esto implica un retroceso en el proceso de mejorar la calidad de
productos y de servicios para los mexicanos.™*°

D1ano Ofcial de ia Federacién, 22 de agosto de 2005.
25 1hid,

=5 tbi

7 lbl'd

=8 — El Universal, 20 de agosto de 2005.
2= perigdico Reforma, 22 de agosto de 2005

240 Ibid.
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Durante una visita oficial al Municipio de Cadereyta, Nuevo Leon, el Primer
Mandatario declarg, "no se trata de documentar ia ilegalidad (...}, es una buena
medida, por que se permite a quienes tenian estos automoviles aqui, el
documentarlos, pagando derechos, pagando un impuesto. Es una solucién que
cumple en ambos sentidos, promueve el empleo, el crecimiento de la industria
automotriz y, por el otro lado, la adquisicion de automéviles y de camionetas por
una gran cantidad de gente que con esto tiene un instrumento de trabajo y de

transporte” 24!

*! Periodico Reforma, 24 de agosto de 2005,
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CONCLUSIONES

La hipotesis de esta tesis sefiala que "a partir del surgimiento del fenémeno de los
gobiermnos divididos, la conformacion de la agenda de gobierno en México es el
resultado de la interaccion en la arena politica, de distintos actores con recursos
de poder variados”.

Para dar respuesta a este planteamiento se realizd una comparacion de! caso
mexicano con los modelos de fermacion de la agenda de gobiemo propuestos por
Cobb, Ross y Ross.?*? De igual forma, con fines de ifustrar esta interaccion en el
marco teérico propuesto, me he remitido al caso de los autos de procedencia
extranjera internados a México de manera ilegal.

En ei marco teérico utilizado para fundamentar esta tesis se toméd como base el
analisis comparativo de formacion de la agenda propuesto por los autores
mencionados. En éi se identifican las fases de este proceso y a partir de ellas se
generan tres modelos —de iniciativa exterior, de movilizacién y de acceso al
interior-. Las caracteristicas de estos modelos se presentan en combinaciones
diversas y con intensklad variable.

Pcdemos sefialar que el casc de los autos “chocolate” es un tipico ejemplo de
formacién de ia agenda en un contexto de iniciativa exterior, en el que: 1) grupos
externos al gobiernc —organizaciones de duefios de autos intermados a México de
manera ilegal con vinculos al interior de ios organos de decisién- articulan una
demanda —en este casc la regularizacidn de dichos vehiculos- a fin de que ésta
adquiera mayor relevancia al interior de la agenda; 2) expanden el asunto a un
mayor nimerc de grupos —patrocinic de otras organizaciones de duefios, mayor
presencia publica, etc.-; y 3) se crea suficiente presibn en los politicos para que
éstes tomen consideracién seria del asunic —desde amenazas creibles desde el
punto de vista electoral, hasta movilizaciones y plantones-.

Los procesos de formacion de la agenda en México también cuentan con amplios
rasgos dei modelo de movilizacién —y en menor medida de! de acceso al interior-.
En los Gltimos afios, e! Poder Ejecutivo se ha caracterizado por ser el iniciador de
una serie de asuntos ~—reforma eléctrica, reforma fiscal, etc.- a fin de atraer et
apoyo del pdblico —ransferencia dei asunto de la agenda sistémica a la agenda
formal-.

Los procesos de formacidn de la agenda de gobiemo en México cbedecen a una
serie de interaccicnes entre los distintos actores politicos y sociales —el Ejecutivo,
el Legislativo y el Judicial, asi como los medics de comunicacion y los grupos de
interés-, en donde cada uno de ellos utiliza los distintos recursos de poder a su
alcance para tratar de incluir —o bloguear- un tema en la agenda.

2 Cobb, Ress ¥ Ross, Op. Cit.
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Como ya se menciond, el asunto de los automoviles de procedencia extranjera
intemados de manera ilegal a México ha sido un problema con el que distintas
administraciones han lidiado. Si bien el Ejecutivo ha ide instrumentado una serie
de programas para dar solucidon —que en el mejor de los casos ha resultado parcial
y temporal- a este conflicto —durante el periedo 1978-1994 se instrumentaron 10
programas de regularizacion de ks autos “chocolate”-, no fue sino hasta 1997, con
la aparicién del primer gobierno dividido, cuando el tema aicanzé un nivel de gran
relevancia en la agenda de gobierno.

Desde ese ano, el debate en torno a este fendmeno se ha intensificado y ampliado
a ofros sectores. Las (ftimas tres Legislaturas -LVI, LVili y LIX- han sido
particularmente prolificas en cuantc a la presentacién de iniciativas y programas
de regularizacién.

“TPE]

M
L

Iniciativa de decretc mediante &l cual
se permitiria |a regularizacién de
vehiculos usados de procedencia
extranjera que circulan en territono
nacional.

PRD LvII Iniciativa de decreto mediante el cual
se buscaba regularizar a los vehiculos
usados de procedencia extranjera gue
circulan en nuestro pais.

Diversas LV Iniciativa de Ley para el Otorgamiento
Fracciones de Permisos de Importacion para la
Intemacion Definitiva de Vehiculos
Automotores de Procedencia
Extranjera, que se hayan intemado
temporalmente ai pais.

PAN Lvn {niciativa de Ley para la Renovacion y
Proteccitn del Parque Vehicular
Mexicano.

PRI LIX Iniciativa de Ley para la Inscripcion y
Regularizacién de Vehiculos
Automotores de Carga de Procedencia
Extranjera.

PRI x Ley para {a inscripcidn de vehlculos

' automotores del servicio publico de
transporte y carga de procedencia
extranjera.

PAN LiX {(Senado)} | Proyecto de Decreto para regularizar
tractocamiones de procedencia
extranjera que se encuentran intemos
de forma mTegular en kos Estados
Unidos Mexicanos.

En la GHima década, el Congreso mexicano ha adquirido un papel principal en
cuestiones que anteriormente eran tratadas en forma exclusiva por el Ejecutivo.
Este hecho propicié que otros organos del Estado —gobiernos estatales, el Poder
Judicial y la propia Presidencia- desempenaran un rol mas active en lo que al
asunto se refiere.
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Después de la primera iniciativa presentada en 1997, este juego de poder se ha
intensificado:

» E! Ejecutivo: Mediante la presentacion de iniciativas y la expedicién de
decretos y reglamentos de regularizacién, asi como la instrumentacién de
diversos programas para confiscar vehiculos ilegales.

+ El Congreso: mediante el impulsc de iniciativas, los vinculos con grupos de
presién y el sistema de comisiones.

+« Poder Judicial! a través de la facultad para resolver controversias
constitucionales y juiciocs de amparo.

¢« Grupos de Interés: el uso constante de recursos como movilizaciones,
bloqueos -organizaciones de duefios de vehiculos ilegales-, cabildec,
posicionamientos publicos -empresarios-, presién a candidatos y partidos
politicos.

s Los Medios de Comunicacion: los medios como canal para exponer el
asunto ante la ciudadania, asi como para dar a conocer los
posicionamientos de los actores involucrados.

Durante este pericdo surgieron en el escenario nacional una sefie de
organizaciones sociales que han tenide incidencia directa en el tratamiento del
problema de los autos “chocolate” al interior de la agenda. La gran mayoria estan
intimamente vinculadas con los partidos politicos —a través de legisladores o como
clientelas electorales de dichos partidos- y hacen uso de sus recursos de poder
para impulsar sus demandas. De igual forma, las organizaciones empresariales
han intentadc que el tema sea abordado desde la optica del estado de derecho,
presionando ai Gobiemo y al Poder Legislativo para evitar la regularizacton de
estos vehiculos.

El caso estudiado refleja como los actores afectados impulsan su propia
perspectiva del asunto, es decir, su definicién del problema -el Ejecutivo como una
cuestién de respeto a la legalidad, los empresarios y diversos analistas como
corrupcion y crimen organizado, algunos diputados y las organizaciones de
duefios como un tema de justicia social y preductividad en el campo-, a fin de
moldear las percepciones pdblicas en torno al tema.

£n sintesis, la formacion de la agenda de gobiemo en México, al igual que en
otros regimenes democraticos, no es un proceso abierto que permite la
participacion igualitaria y equitativa de todos los miembros de la sociedad. Son los
actores con mayores recursos, los que tendran mas oportunidades de impulsar
sus demandas al interior de la misma.

Demos paso ahora a {a cuestién de los recursos —formales e informales- de los
que se valen los actores que intervienen en la formacion de la agenda en México.
Como se analizd a lo largec de esie documento, los Poderes Ejecutivo y
legislativo, vy en casos excepcionales el Judicial, asi como los medios de
comunicacion y los grupos de interés, cuentan con instrumentos especificos para
impulsar un asunto en la agenda.
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1) El Ejecutivo

El Poder Ejecutivo en México cuenta con tres tipos de herramientas para influir en
la agenda de gobiermno: 1) Recursos Institucionales; 2) Recursos Organizacionales,
y 3) Recurscs Mediaticos.

Por recursos institucicnales entendemos todas las facultades constitucionales con
las gue cuenta el Presidente mexicanc para introducir, o bloguear, un asuntc a ia
agenda de gobiernc. En sus Articulos 26, 71 y 74, la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos faculta al Ejecutivo a;

1) Formular el Plan Nacional de Desarrolio. a través de este mecanismo, el
Ejecutivo, al inicic de su administracion, expone el conjunto de politicas que
pondra en marcha durante su gestion. Estas politicas son un reflejo de los temas
considerados pricritarios por el nuevo gobierno.

2) Presentar iniciativas de ley y expedir reglamentos y decretos: el Presidente
tiene la facultad de introducir iniciativas de ley. A través de este instrumento, el
Ejecutivo puede incorporar una serie de temas a la discusion y el debate en tormo
a la agenda de gobiemo.

3) Presentar cada afno un proyecto de presupuesto. el Poder Ejecutivo esta
obligado a formular el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion. A
través de este, se incorparan una serie de temas considerades por la
administracién como prioritarios. Este documento refleja, en cierta forma, los
asuntos considerados por el Presidente y su gabinete, como los de mayor interés;

E} Ariculo 89 Constitucional autoriza at Presidente a: 1) Contratar y remover
libremente a los secretarios de Estado; y 2) Dirigir la politica exterior y celebrar
tratados internacionales. El Poder Ejecutivo controla una serie de carteras que
cuentan con gran influencia en fa formacidn de la agenda de gobierno. A traveés de
éstas, la Presidencia de la Republica maneja la politica social, econdmica,
intermacional, etc.

Asimismo, el Ejecutivo esta facultade por el Articulo 72 Constitucional a hacer
observaciones a iniciativas de ley aprobadas por ambas Camaras, ademas del
presupuesto.

A través de estos mecanismos legales el Presidente de la Repiblica estd en
posibilidad de incorporar o bloquear una serie de asuntos a la agenda de gobiemo.
De igual forma, genera las condicicnes para que los temas que €l considera
relevantes sean atendidos seriamente por ofros actores —Congreso, gobiemos
estatales, legislaturas locales, etc.-.

Por cfre lado, los recursos organizacionates son las ventajas comparativas con las
gue cuenta el Poder Ejecutive con respectc a otros actores en materia de
informacién y de conocimientc acumulado en torno a un tema. Por lo regular, la
burocracia cuenta con una mayor experiencia para administrar programas, asi
como para trabajar con comisiones legislativas, otros niveles de gobierno y grupos
de presion. Por ofro lado, la acumulacion de experiencia gue conlleva el
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tratamiento cotidiano de los asuntos, brinda una mejor infermacion sobre los tema
de interés, recurso fundamental cuando se intenta modificar la agenda.

Son diversos los estudios que muestran los nivelkes de conocimiente y atencion
pablica con los que cuenta un Presidente en comparacion con ofros actores. En
este sentido, el Jefe del Ejecutive es el primer referente del sistema politico
mexicano. Esta atencion mediatica es una herramienta para influir en ia formacion
de la agenda de gobiemo. A través de estrategias mediaticas, el Ejecutivo y su
gabinete estan en posibilidad de brindar una mayor jerarquia a temas que
consideren prioritarios para la administracion en tumo. Este hecho puede
despertar la atencidén de actores politicos y sociales variados, en suma, abre el
debate politico para incorporar un asunto en la agenda.

2) Ef Congreso

Al igua! que el Poder Ejecutivo, el Congreso mexicano cuenta con una serie de
facultades legales mediante las cuales influye en el proceso de formacion de la
agenda de gobiernc. En este documento se han identificade tres grandes
instrumentos: 1) El Sistema de Comisiones; 2) La Dictaminacion y Aprobacién de
Iniciativas de Ley; y 3) Los Puntos de Acuerdo.

En México, el sistema de comisiones se constituye por cuatro tipos de comités -
Ordinarios, Especiales, Jurisdiccionales y de Conferencia-. Como ya se ha
mencionado, las comisiones legislativas son drganos constituidos por el Pieno a
fin de mejorar el funcionamiento de !as camaras, propiciar la especalizacion y
facilitar la elaboracién de dictamenes, informes, opiniones o resoluciones en tomo
a las iniciativas de ley que se discuten.

La creacién de comités ad hoc ha sido una practica com(in desde 1997. Estos se
originan a partir de: 1) El surgimiento de temas que cobran relevancia en un cierto
periodo; y 2) la decisicn por parte de los grupos paramentarios de prestar
atencién seria al asunto en cuestion a fin de propiciar la accion gubemamental -
introduccion a la agenda-.

No obstante, es en la modificatién y la aprobacidén —o no- de dictimenes en donde
las comisiones encuentran una herramienta efectiva para incidir en el proceso de
formacién de la agenda. Usando como referencia la teoria de George Tsebelis, >
podemos concluir gue el sistema de comités mexicano representa un actor con
capacidad de veto en la inclusion de temas en la agenda, ya que la
instrumentacién de una nueva politica plublica dependerd de su consentimiento
explicitc.

El Articulo 71 de la Constitucién mexicana faculta al Poder Legislativo a presentar,
dictaminar y aprobar iniciativas de ley, principalmente el Presupuesto de Egresos
de la Federacidn. A través de estas premogativas, los legisladores estan en
posibilidad de incluir una sefie de temas en la agenda. Este fenémenoc se ha

3 Tsebelis, Op. Cit
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presentadc con mayor frecuencia a partir de la apariciéon del fendémeno de los
gobierncs divididos.

Desde la instauracion del primer Congreso con mayoria opositora de la era post-
revelucionaria, el punto de acuerdo se ha venido utilizande, cada vez mas, como
un instrumento de influencia en la formacién de la agenda de gobiemo.

Por lc general, esta herramienta se caracteriza por tratar temas especificos y de
un alto contenido técnico.?** A través de éstos, los legisladores buscan generar la
accién gubemamental scbre ciertos temas que no ocupan un lugar sobresaliente
en la agenda. Si bien los puntos de acuerde no representan un instrumento
juridico de caracter obligatcrio, existen algunos ejemplos de como el Congreso ha
hecho usc de esta herramienta para tratar de incluir una serie de temas en la
agenda de gobierno.

3) Poder Judicial

A partir de las reformas de 1994 al Poder Judicial, éste ha adguirido un nuevo rol
en los procesos de politicas. Estas modificaciones legales otorgaron a la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion la exclusiva jurisdiccién constitucional. Este hecho
propicid que la SCJN adquiriera nuevas facultades para desempefar un papel
mas active en los procesos .de implementacion de pcliticas —como ya se ha
sefnalade, la controversia en torno al Presupuesto de Egresos de la Federacién
2005 es ef ejemploc mas emblematico de estas funciones-, no asi en los de
formacién de la agenda de gobierno.

Mas que un formador de la agenda, el Poder Judicial ha adquiridc mayores
facultades para incidir en los procesos de instrumentacion de politicas, asi como
para bloquear —vetar- la entrada de ciertos temas considerados inconstitucionales
a la agenda de gobiemno. De ahi que su poder para medificar e introduciy temas a
ésta, es practicamente nulo.

4) Grupos de Interés

Los grupos de interés son las agrupaciones que buscan influir en el gobiemo
respecto a ia asignacidon de los recursos pdblicos, sin pretender asumir
responsabilidad alguna sobre su gestion. 2+

Estas organizaciones se valen de diversos recursos para fratar de incluir sus
demandas en la agenda de gobiemno. En esta tesis se han analizado cinco: 1)
Recursos electorales; 2) Recursos econdmicas; 3) Cohesion; 4} Visibilidad; y 5)
Informacion.

Como ya se ha mencionado, no todos los grupos abanderan las mismas causas ni
hacen uso de las mismas herramientas para atraer la atencion de los drganos del

2 Gutiérrez, Op. Cif..
5 Dworak, Op. Cit.




Estado. En este documento, se ha hecho una distincién entre dichas agrupaciones
y los recursos con los que cuentan para influir en {a formacién de la agenda:

4.1} Organizaciones Sociales y Sindicatos

La capacidad que tengan estas agrupacicnes para incidir en los procesos de
formacion de la agenda de gobierno en México, dependeran de su capacidad de
movilizacién electoral, su visibilidad y la influencia que puedan tener -aunque en
menocr medida- para incidir en algunas variables macroecondmicas.

Existen fuertes vinculos politicos y economicos entre las organizaciones y los
partidos. Es comun que lideres sociales y sindicales accedan a puestos de
eleccién popular a través de los institutos politicos. La filiacion de las
organizaciones genera incentivos electorales para que los partidos tomen en
cuenta sus demandas. Estas relaciones hacen mas viable la entrada de los temas
abanderados por dichos grupos a la agenda.

Las organizaciones sindicales y sociales también se valen del recurso de la
visibilidad. En los Gltimos arios, se han multiplicado el nimero de movilizaciones y
bloqueos, particularmente en la Ciudad de México, por parte de estos grupos.
Estas manifestaciones se realizan como método de presion para que las
autoridades tomen en cuenta las demandas planteadas por dichas organizaciones.

4.2} Capulas Empresariales

Desde la década de los ochenta, el empresariado mexicano se ha constituido
come un importante grupo de interés con demandas y mensajes bien definidos. A
través de la accidn pdiitica, este grupo ha ide alcanzando posiciones de poder —
gubematuras, carteras en el gabinete, diputaciones y senadurias-, desde las
cuales ha impulsado el accesoc de ciertos temas -apertura economica,
desregulacion, privatizaciones, etc.- a la agenda de gobiemo.

De igual forma, el empresariado mexicano cuenta con otros recursos para incidir
en ia formacién de la agenda: 1) Recursos econdmicos; y 2} Recursos politicos.

Los empresarics son un factor clave en el mantenimiento de una econhomia
estable. Variables como la generacién de empleos y la inversién pueden ser
ampliamente afectadas por la intervencion del sector privado. La influencia de este
grupo en el desempeiic econdmico le otorga una relevante posicién para incluir
sus demandas en la agenda.

Este grupo ha sido uno de los principales patrocinaderes de candidaturas y
campafias politicas. Por lo general, éstos realizan importantes aportaciones a los
partidos politicos a fin de que sus demandas sean integradas en las distintas
plataformas electorales.
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4.3) Cabilderos

Dificilmente se puede considerar al cabildec como una actividad con la capacidad
suficiente para incidir directamente en los procesos de formacién de la agenda en
México. Sin embargo, la mayor influencia adquirida por el Congreso en los
procesos de formacion de politicas, asi como la creciente participacién de los
grupos sociales en éstos, podria propiciar gue el cabildeo se convierta en uno de
los principales actores en los proximos afics.

Para ello, es necesario que se cumplan dos condiciones basicas: 1) La-
infroduccion de mecanismos legales que permitan la reeleccidn legislativa
consecutiva; ¥ 2) La instrumentacion de una legislacion que regule esta actividad
en México.

4 4) Organizaciones No Gubemamentales (ONG's)

La crisis de representatividad de ios partdos politicos y el incremento de las
demandas sociales han abiertc una “ventana de oportunidad® para que las
Organizaciones no Gubernamentales adquieran un papel mas relevante en los
procesos de formacién de la agenda de gobiemo, en particular en asuntos
relacionados con la ecologia, los derechos humanos, la pobreza, etc.

Las CNG's intentan influir en ia formacion de la agenda a través de: 1) La gestién;
y 2) La Informacién. Las organizaciones articulan y construyen consensos entre
los grupos afectados y el gobierno. De igual forma, éstas dedican buena parte de
sus recurscs al disefio de estrategias a los procesos de apoyo socioecondmico,
politico y cultural. Asimismo, las ONG's suelen participar en {a definicién, fa
clasificacién y {a conceptualizacion de los problemas que los atafien, ademas de
que gestionan ante las autoridades para que las demandas que abanderan sean
tormadas en cuenta por los drganos de gobiernc.

5) Medios de Comunicacion

Durante décadas los medios de comunicacion en México estuvieron limitados por
el régimen autoritario. A partir de la progresiva apertura del régimen dio paso a la
existencia de medios mas independientes.

Hoy en dia, los medios son intermediarics y canal propicio para exponer el asunto
ante la ciudadania, asi comc¢ para dar a conccer los posicionamientos de los
actores involucrados. De igual forma, éstos generan una opinién -columnistas y
editonalistas con posiciones propias al respecto-. Los medios se han constituido
como un instrumento que brinda el factor de visibilidad y conocimiento al asunto
en cuestién -ciclo del problema-.

Con respecto al planteamiento de que el Ejecutivo cuenta con instrumentos mas
eficientes que otros actores para incidir en el procesc de formacién de la agenda,
me gustaria hacer una breve descripcién de los dos tipcs de herramientas con las
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que cuenta —ésfos ya han sklo ampliamente explicados en los dos capitulos
anteriores-:

» Recursos institucionales: facultades constitucionales para introducir y vetar
legislacion; y

» Recursos mediaticos: el Presidente como el actor mas visible del sistema
politico mexicano. Mayor atencién de los medios y la opinidn piblica;

Si bien estos recursos hacen al Presidente el actor mas influyente en el proceso
de formacién de la agenda de gobiemo, estas facultades no son suficientes para
que el Ejecutivo imponga su propia agenda —muchos de los temas que el gobiemo
federal ha impulsado tienen que ser discutidos por el Congreso y otros organos de
gobierno antes de que se conviertan en acciones concretas-.

Por otro lado, el Congreso, a través de sus facultades legislativas —iniciativas,
aprobacion del presupuesto y el Plan Nacional de Desarrollo-, el sistema de
comisiones y los puntos de acuerdo, ha logrado incluir, ¢ vetar, en la agenda una
sefie de temas que permanecian relegados o eran exclusivos de la accidon
gubemamental. Como nunca antes el Poder Legislative ha obtenido un gran poder
en la confermacion de fa agenda de gobierno en nuestro pais.

Este contexto politice-institucional ha creado incentivos para que los legisladores
intrcduzcan una serie de temas en la agenda. Por ic general, son los diputados y
senadores con intencidn de acceder a ofros cargos de eleccion popular los que
buscan impulsar estos asuntos de interés para su electorado. De igual forma, en
muchos casos los partides politicos incluyen temas en la agenda legislativa como
concesiones y respuesta a las demandas de sus bases.

Al igual que otros problemas que conforman la agenda de gobierno, el asunto de
los autos “chocolate” esta determinado por un “cicle de atencion”™. Con base en el
estudio de caso realizade, podemos distinguir que dicho cicic obedece a
cuestiones ekectorales.

Ley para e 4 de Permisos de
Importacidn para |a nternacion Definitiva de
Yehlculos Automolones de Procedenca
Exirargera, que se hayan ktternado
ternporaimente al pats € Ineciativa de decreto
mediante el cual se buscaba regularizar a los
vehiculos usados de procedenda extranjera
que circulan en nuestro pais.

Chihuahua

1999 x {nicialiva de Ley para la Renovacion ¥ v
Proteccidn ded Pargue Wehicudar Mexicano.
2000 Federal Decreto mediante el cual se penmie |a v

regularizacion de los automovies tipo pick up
de procedencia norteamencana y anteriores a
1592 y o Proyecto de Ley para la Renovacion
¥ Proteccion del Parque Wehicular Mexicanc

2001 Jalisco x
2002 x x
5 aprobada o no.
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200 Ley para la kscripcion ¥ Regularizacidn de ] v

3 Federal Vehiculos Automotares de Carga de !

Procedencia Extrangera, Iniciativa de decreto |

que expide 1a Ley para la inscrpcion de |
vehiaros automatores del servicio pubfico de
transporte y carga de procedendcia extranjera !
Proyecto de Decreto para regularizar ,
tractocamiones de procedenda extrangera gue .
se encuentran infemos de forma imegular en
s Eslados Unidos Mexicanos y Proyedio de
Decreto para regularizar tractocamiones de
procadencia edraniera que se encuentran
memos de forma imegular en kos Estados
Unidos Mexicanos.

2004 Chihuahua x x

2005 Federal Decreto por el que se establecen las v
condictones para la mportacon defintiva de
wehicudes automotores usados. I

Los momentos de mayor tensidon e interés en tomo a! asunto de ks autos
“chocolate”™ se originan, principaimente, en pericdos que van del afio previo a la
celebracién del proceso electoral -federal o estatal-, hasta unas semanas antes de
que éste se lleve a cabo.

Ahocra bien, como ya se explico, los estudios de caso scnh uno de los métodos mas
importantes en el analisis de {a Ciencia Politica. Segun la tipclogia que presenta
Barbara Nelson *’ podemos afirmar que el caso de los autes “chocolate” se define
por su naturaleza ampliamente controversial. En este sentido, el tema tratado
debe ser considerado come un'asunto de “posicion”, en el que se confrontan dos o
mas conjuntos optativos de preferencias —por una parte, la visién de las
organizaciones sociales y diversos miembros del Congreso, basada en una optica
de caracter social y economico. Por la otra, la vision del sector empresanal
mexicano y en algunos momentos del gobiemo federal, en donde se privilegia ia
idea de que el fendmeno obedece a cuestiones de legalidad y competitividad-.

Asimismo, el andlisis det fenomenc de los autos “chocolate” puede ser abordado
desde la optica técnico/cientifico o social, y a partir de la designacién del problema
como nacional o internacional {Neiscn, 1978). El caso utilizado refleja el alto
contenido social -mas que técnico- del asunto, de ahi la conflictividad que o ha
caracterizado. Igualmente, el analisis distingue el caracter publico del tema —el
gobierno lo aprehende como parte de su ambito de accion-.

7 Nelson, en Aguilar Vilanueva, Op. Cit. (1993), pp. 105-140.
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REFLEXIONES FINALES

La transicidn a ia democracia en México ha propiciado el surgimiento de nuevos
esquemas de participacién. La relacién entre los organos del Estado y la sociedad
ha experimentado una profunda transformacién. El proceso de formacion de la
agenda de gobierno en nuestro pais ha quedado inmerso en dichos cambics. La
inclusién de demandas en {a misma ha dejade de ser monolitica y vertical, para
hacerse cada vez mas dinamica e incluyente.

En el marco de un gobiemo dividido, el presidente esta obligado a interactuar y
negociar con otros actores, de otra forma sus politicas nc alcanzaran a generar los
acuerdos necesarios para materializarse. Si bien es cierto que el Ejecutivo cuenta
con mayores instrumentos para incidir en la formacién de la agenda de gobiemo,
también lo es que éste necesitara del acuerdo dei Legislativo y en muchos casos
del de la opinidn pdblica, para impulsar los temas que son prioridad para su
gobiemo.

Es posible senalar gue la opinion publica puede constredir no solo la formutacion
de una politica pdblica, sino también los temas que el gobiemo consklera para
incluirlos en su agenda. El estilc personal de gobemar es una variable que influira
en el respalde o rechazc que una politca pueda adquirir por parte de la
ciudadania. '

La popularidad presidencial puede ser uno de los factores de incidencia méas
relevantes en la intreduccién y jerarquizacion de ios temas en la agenda. A medida
aue el Ejecutivo cuente con mayores indices de aprobacion, mas prebable sera
que logre imponer sus prioridades de gobiemo al resto de los actores con
influencia en el proceso de formacicn de la agenda.

El Pogder Legislativo en México ha adquirido una mayor influencia en los procesos
de politicas y en particular en los de formacion de la agenda de gobiemno. Desde
mi punto de vista, este fendmeno obedece a:

1. Disefo Institucional: la Constitucion de 1817 otorga amplias facultades
al Poder Legislativo. La légica presidencialista generd un sometimiento
de éste y otros érganos de gobiemo al Ejecutivo; sin embargo, ef avance
opositor —a nivel federal y estatal propicid que el Congreso adquiriese
mayos autohomia para ejercer las prerrogativas gque nuesira Carta
Magna le brinda; y

2. Incentivos del Sistema: ia posibilidad de continuar una carrera pofitica es
sin duda unc de los ‘principales incentivos con los que cuentan nuestros
legisladores para introducir temas en la agenda. A pesar de la disciplina
que se pueda imponer desde las cUpulas partidistas, muchas veces los
diputados y senadores buscan despertar la accién gubernamental sobre
ciertos asuntos que resultan sensibles para algunos sectores sociales
con la finalidad de allegarse apoyos y ganar prestigio entre su
electorado.

91



Como ya se explicé en las conclusiones, todos los problemas publicos tienen un
“ciclo de atencion”. En el case de los automoviles intemados a México de manera
ilegal podemos afirmar que éste obedece a cuesticnes electorales. Asimismo, a
pesar de que el tiempo analizado es relativamente corto -poco mas de 8 afes-, >
podemos distinguir des fenémenos al interior del “ciclo de atencion” del problema
de los autos “chocolate™

1. Cuando se aproxima una eleccion federal, en especial si en ésta se elegira
al Ejecutivo, son las organizaciones sociales las que, a través de sus
recursos de poder -movilizaciones, plantones, blogueos, marchas, eic.-,
buscan generar la accion del gobiernc para satisfacer sus demandas; y

2. Cuandc el proceso es de caracter local, los partidos politicos y en especial
los legisladores con posibilidades de contender por un cargo de eleccion
popular en su estadc, son los que mayores incentivos tienen para imgpulsar
una kegislacién que beneficie a los duefios de los vehiculos ilegales

Asimismo, parece ser que la racionalidad de aquellos politicos que han impulsado
algun tipo de regularizacién para los autos “chocolate” esta determinada por dos
posibles variables:

1. Para los candidatos, los partidos politicos y en algunos mcomentos para el
Ejecutivo, las organizaciones de duefios de automoviles extranjeros
intermados de manera ilegal a México cuentan con importantes recursos
electorales, incluso lo suficientemente fuertes como para influir de manera
relevante en los resultados de la eleccion: y

2. Los beneficios de regularizar estos vehiculos son mayores a los costos de
entrar en confiictc con el sector empresarial. En este sentido, puede
entenderse gue, a juicio de los partidos y sus abanderados, los empresarios
podrian no ser un factor de movilizacién electoral tan relevante.

El caso de la dltima regularizacién imputsada desde el Ejecutivo -julic de 2005- es
emblematico. Después de! programa instrumentado en el 2001, las constantes
iniciativas presentadas en el Congreso y la alta probabilidad de que éste aprobase
una nueva regularizacion antes del proceso electoral del 2006, el Ejecutivo
Federal decidié implementar una nueva legalizacion de estos vehiculos. En mi
opinidn la légica de la administracion Fox obedecié a tres cuestiones:

1. Ante la creciente movilizacién de las organizaciones de duefios de autos
“chocolate”, el gobiemnoc federal prefiid no generar inestabilidad ante la
posibilidad de hacer valer el estado de derecho y de enfrentar a los
manifestantes;

! por supuesto que es deseable contar con datos y series de tiempo mas extensas para llegar a
analisis mas concluyentes. Sin embargo, me parece gue, a pesar de que el pericdo estudiado es
relatvamente corto, éste alcanza a mostrar ciertas tendencias en cuanto a la accion (racional o noj
de los actores implicades en el asunto de ks autos “chocolate™

3 Estos legisladores buscan el apoyo electoral de dichas organizaciones mediante los programas
de regularizacion.
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2. Con la instrumentacion de un nuevo decreto, el Ejecutive tendid algunos
puentes hacia dichas organizacicnes —tradicionalmente afines at PRI y al
PRD- con fines electorales y a pesar de los sefialamientos del sector
privado. '

3. Ante ia inminente aprobacién de un nuevc decreto de reqularizacién por
parte del Congreso, el Ejecutivoc se encontré en la disyuntiva de: 1)
adelantarse al Legislativo e impulsar un programa de legalizacion en forma
unilateral —como sucedid-, 2} instrumentar la pieza de fegislacion aprobada
por la Camara de Diputados, y 3) vetar dicha legisiacion.

Desde mi punto de vista, y partiendo de la idea de que para el Ejecutivo hubiese
sidc mas costoso en términos electorales confrontarse a las agrupaciones de
duefios de autos “chocolate™ que a los propios empresarios, la administracion del
Presidente Fox opto por el camino politicamente mas rentable y en detrimento de
la legalikdad.

Si bien el decretc generd fueres criticas por parte del sector privado —por
considerarlo electorero y trasgresor de la legalidad- y miembros del Congreso —
que lo tacharcn de oportunista-, éste abrio una “ventana de oportunidad® para que:
1) Las agrupaciones noc generasen movilizaciones, bioqueos y presiones que
propicien inestabilidad durante el afo electoral; y 2} Conseguir algunos apoyos
politico-electorales —a pesar de las afinidades politicas de las mismas-.

El problema de los autos “chocolate” esta plagado de complejidades. Resulta
sumamente complicado hablar de una solucidn integral a un conflicto que
encuentra su origen en la corrupcidn vy la desiguaklad econémica. En mi opinidn,
las reguiarizaciones —impulsadas desde el Ejecutivo y el Congreso- que se han
presentado a lo large de los Ultimos veinte afos, obedecen mas cuestiones de
coyuntura. E! asunto de los autos “chocolate” es el tipico ejemplo de un problema
al que dificiimente se le puede dar solucidon y se opta por administrario. No se
puede hablar de respuestas comprehensivas por la complejidad y conflictividad
existente en tomo af tema.

E! entormo politico que ko contextualiza también presenta un escenario por demas
complicado. La rentabilidad politica del conflictc es enorme. Como hemos
mencicnado en este documento, los vinculos existentes entre lideres y partidos
politicos son notables —los cuales, muchas veces se traducen en candidaturas al
Congreso federal ¥ las Legislaturas locales-. Asimismo, los beneficios econdmicos
y politicos que conlleva encabezar una de estas crganizaciones son igualmente
significativos.

Resulta comuan que cada vez que se presenta una reguiarizacion, algunocs lideres
de dichas agrupaciones “alcen la voz" y hagan notar su desacuerdo —a pesar de
gue buena parte de sus demandas hayan sido resueltas-. Desde mi punto de vista,
la respuesta es simple, dichos lideres buscan preservar sus nichos de poder a
través de la conservacién de sus demandas y las organizaciones que las
abanderan.
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Vale la pena mencionar gue la futura apertura del mercado mexicano a la
comercializacion de vehiculos usados estadounidenses y canadienses en el marco
del Tratado de Libre Comercic serd una solucion en el largo plazo —para el 2019,
México debera eliminar cualquier prohibicién o restriccion a la importacién de
vehiculos usados provenientes de estos paises-. Sin embargo, mientras estas
disposiciones no entren en vigor, {a internacion ilegal de vehiculos se seguira
llevando a cabo. De igual forma, se tendra que pensar en dar solucion al conflicto
de los automoviles que permaneceran de manera irregular en nuestro pais.

Finalmente, me gustaria retomar el asunto de los autos “chocolate” desde la
perspectiva de la iegalidad. El principal sintoma de debilidad de un Estado es
reconocible a través de la incapacidad o la omisién de los dérganos que lo
conforman para hacer valer ef estado de derecho. El Estado liberal encuentra su
razon de ser en la ley y contraviene este fundamento que io hace legitimo®>® al
llevar a cabo un acto de gobiemo contrario al marco legal.

Aqui, el Estado se encuentra en una contradiccion ética fundamenta! que lo
erosiona y lo debilita ante la sociedad y los grupos gue la conforman. Etf mensaje
entonces, se hace evidente para los grupos sociales que tratan de impulsar sus
respectivas demandas al interior los 6rganos de decision. No importa si éstas son
o no legitimas, tampoco si se oponen a la ley, lo que cuenta es el poder —politico,
electoral, econdmico, de movilizaciéon, etc.- que dichos grupos ostentan para
hacerlas valer ante la cfase politica.

Las constantes regularizaciones de vehiculos ilegaies han sido una muestra
fehaciente de como los distintos grupos de presién han icgrado transgredir el
orden juridico vigente, desbordandc y debilitandc las instituciones que rigen
nuestra conducta como individuos en sociedad. Estas legalizaciones representan
un acto que atenta a la naturaleza y legitimidad del Estado en su conjunto.

Desde mi perspectiva, es posible mencionar una serie de incentivos negativos que
han generadec que el problema de los autos “chocolate® haya adquiride su
dimensidn actual.

En primer lugar, este fenémeno encuentra su origen en la comrupcion. Las aduanas
son el acceso principal de los vehiculos ilegales, intermados por bandas criminakes
dedicadas al robo de automdviles en Estados Unidos. Una vez en México, éstos
son vendidos con documentacion falsa ante la incperatividad de las autoridades.

En segundo lugar, la existencia de una legislacién ineficiente. Una gran cantidad
de vehiculos itegales que entran a México, lo hacen por las vias contempladas por
la Ley Aduanera a través del mecanismo de la “importacion temporal® —a cual
establece un pago de $400 por concepto de internacion, y otro por la misma
cantidad como maximo, a manera de garantia, la cual seria reembolsada al
momento de la salida-. Desafortunadamente, los costos de intemar ilegaimente

| e6n y Ramirez, Op. Cit., p.16.



estos automdviles son muche mencres que las posibles sancicnes que implicaria
este acto trasgresor del marco juridico.

En tercer lugar, la desigualdad econdmica. Es comun gue [os mexicanos que
emigran a Estados Unidos en busqueda de un trabajo, sean quienes inteman la
mayoria de estes vehicuios a territorio nacional. Estos automéviles son adquiridos,
a precios muy bajos —en especial si se ke comparan con los costos del mercado
mexicano- y con mayores facilidades, e intemados a través de los métodos
anteriormente sefialados, a fin de ser utilizados como medic de produccion er las
cadenas productivas de las comunidades de origen de los migrantes.

Por ultimo, los incentivos que los drganos del Estado, particularmente el Ejecutivo
y el Legislativo, puedan tener para abordar el tema desde la dptica de la legafidad.
Desde mi punto de vista, éstos son menores a los beneficios que acarrearian ofro
tipo de acciones. Como lo he mencichado a lo largo de este documento, me
parece que la iégica gue impera entre nuestros gobemantes, especificamente con
respecto al tema que compete a esta tesis, es la electoral.

Los vincuios e influencia que las organizaciones de duefios mantienen con los
partidos politicos e incluso con algunos sectores del gobiemno, su capacidad de
movilizacion politico-electoral y su poder para generar inrestabilidad politica, son
fas varniables gue han detemminado que los érganos de decisidn del Estado hayan
tratadec en diversas ocasicnes de instrumentar politicas de regularizacion, a pesar
de gue estas contravienen el marco legal vigente.

En téminos de votos, a muchos politicos, partidos y desde luege gobiemos, les
resufta mas costosc hacer valer la legalidad mediante los recursos de poder que
legitimamente les han sido conferidos. La “negociacién® de la ley parece ser la
solucién mas rentable, tanto para gobemantes, como para los lideres de las
organizaciones.
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ANEXOS

Anexo 1

Comisiones Ordinarias de la Camara de Diputados.

I. AGRICULTURA ¥ GANADERIA,;

II. ASUNTOS INDIGENAS;

ill. ATENCION A GRUPOS VULNERABLES:
V. CIENCIA Y TECNOLOGIA,

V. COMUNICACIONES;

VI CULTURA;

VIl DEFENSA NACIONAL;

Will. DESARROLLO METROPOLITANG;
IX. DESARROLLO RURAL;

X. DESARROLLO SOCIAL,

XI. ECONCMIA;

XIl. EDUCACICN PUBLICA Y SERVICIOS
EDUCATIVOS:

Xlll. ENERGIA;
XV, EQUIDAD ¥ GENERO;

X¥. FOMENTO COOPERATIVO Y
ECONOMIA SCCIAL,

XVI. FORTALECIMIENTO AL
FEDERALISMO;

XVil. GOBERNACION;
XVl HACIENDA Y CREDITO PUBLICO;

XIX. JUSTICIA Y DERECHOS HUMANOCS;

XX, JUVENTUD Y DEPORTE;,
X1 MARINA

XXIl. MEDIO AMBIENTE Y RECURSQOS
NATURALES:

XXIIl. PARTICIPACION CIUDADANA,
XXIV. PESCA;

XXV. POBLACION, FRONTERAS Y
ASUNTOS MIGRATORIOS:

XXWVi. PRESUPUESTO Y CUENTA
PUBLICA;

XXV1I. PUNTOS CONSTITUCIONALES;

XXVl RADIO, TELEVISION Y
CINEMATOGRAFLA,

XXiX. RECURSOS HIDRAULICCS;
XXX REFORMA AGRARIA;

XXXI. RELACIONES EXTERIORES;
XXX, SALUD,

XXXt SEGURIDAD PUBLICA;

XXXV, SEGURIDAD SOCIAL;

XXXV. TRABAJO Y PREVISION SOCIAL;
XXXV1. TRANSPORTES;

XXV TURISMO: Y

FOOXWIIL VIVIENDA.
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I ADMINISTRACION;

I AGRICULTURA, GANADERIAY
DESARROLLO RURAL;

. ASUNTOS INDIGENAS:

IV. BIBLIOTECA Y ASUNTCOS
EDITCORIALES;

V. COMERCIO Y FOMENTO
INDUSTRIAL;

VI. COMUNICACIONES ¥
TRANSPORTES;

WIi. DEFENSA NACIONAL;
Vili. DERECHOS HUMANOS:

IX. DESARROLLO SOCHAL: X.
DISTRITO FEDERAL;

Xi. EDUCACION, CULTURA,
CIENCIA Y TECNOLOGIA;

XIl. ENERGIA;
XllIl. EQUIDAD Y GENERC;
XN ESTUDIOS LEGISLATIVOS;

XV. FEDERALISMOC Y
DESARROLLO MUNICIPAL;

Comisiones Ordinarias de la Camara de Senadores.

XV1. GOBERNACION,;

XVIl. HACIENDA Y CREDITO
PUBLICO:;

AV JURISDICCIONAL;
XX, JUSTICIA;
XX MARINA;

XXI. MEDALLA BELISARIO
DOMINGUEZ,

XX MEDIO AMBIENTE,
RECURSOS NATURALES ¥
PESCA:

XX PUNTOS
CONSTITUCIONALES;

XXIV. REFORMA AGRARIA;

XXV, REGLAMENTOS Y
PRACTICAS PARLAMENTARIAS;

XXV|. RELACIONES EXTERIORES:

XXM SALUD Y SEGURIDAD
SOCIAL;

XXM TRABAJO Y PREVISICN
SOCIAL Y

XXIX. TURISMO.

Fuente: Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, 2005.
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Anexo 2

Las controversias constitucionales solo pueden ser iniciadas por un numero
limitado de actores politicos: %
Articulo 104. La key fijara los términos en que sea obligatora la junsprudencia que
establezcan los tribunales del Poder Judicial de la federacion sobre interpretacion de la
constitucion, leyes y reglamentos federales o locales y tratados internacionales celebrados
por el estado mexicano, asi como los requisitos para su interrupcion y modificacion.

Articuto 105 La Suprema Corte de Justicia de la nacion conocerd, en los términos que
sefiale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

.- De las controversias constitucionales que, con excepcion de las gue se refieran a la
materia eiectoral, se susciten entre:

a).- La Federacion y un estado o el distrito federal,
b).- La federacién y un municipio;

c).- El Poder Ejecutivo y el Congreso de ka unién; aguel y cualquiera de las camaras de este
0, en su caso, la comisidn permanente, sean como 6rganos federales o del distrito federal;

d}.- Un estado y otro;

e).- Un estado y el Distrito Federal;

f).- El Distrito Federal y un municipio;
g}.- Dos municipios de diversos estados;

h).- Dos poderes de un mismo estado, sobre la constitucionalidad de sus actos o
disposiciones generales;

i)- Un estado y uno de sus municipios, sobre la constitucionalidad de sus actos o
disposiciones generales,

j}- Un estado y un municipio de otro estado, sobre la constitucionalidad de sus actos o
disposiciones generales; y

k).- Dos organcs de gobiernc del Distrito Federal, sobre la constitucionalidad de sus actos o
disposiciones generales.

Siempre que las controversias versen sobre disposiciones generales de los estados o de kos
municipios impugnadas por la Federacidon, de kbos municipics impugnadas por los estados, ©
en los casos a que se refieren tos incisos c}, h) y k) antencres, y la resolucion de {a Suprema
Corte de Justicia las declare invalidas, dicha resoiucion tendra efectos generales cuando
hubiera sido aprobada por una mayoria de por lo menos ocho votos.

% Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2005, Varias ediciones.
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En los demas casos, las rescluciones de la Suprema Corte de Justicia tendrén efeclos
Unicamente respecto de las partes en la controversia.

ii.- De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible
contradicedn entre una norma de caracter general y esta Constitucion.

Las acciones de inconstitucionalidad podrén ejercitarse, dentro de los treinta dias naturates
siguientes a |a fecha de publicacién de la norma, po

a).- El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de {a Camara de Diputados
del Congreso de la Unidn, en contra de leyes federales o del Distritc Federal expedidas por
el Congreso de la Unidn;

b).- El equivalente al treinta y fres por ciento de los integrantes del senado, en contra de
leyes federales o del distrito federal expedidas por el congreso de la union o de tratados
internacicnales celebrados por el Estado mexicano;

c).- El Procurador General de la Republica, en contra de leyes de caracter federal, estatal y
del distrito federal, asi como de tratades internacionales cetebrados por el estado mexicano;

d).- El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de atguno de los érganos
legislativos estatales, en contra de leyes expedidas por el propio érgano;

e}- El equivalente al treinta y tres por ciento de las integrantes de la asamblea de
representantes del distrito federal, en contra de leyes expedidas por la propia asamblea, y

f}.- Los partidos politicos con registro ante el Instituto Federal Electoral, por conducto de sus
dingencias nacionales, en contra de leyes electorales federales o locales; y los partidos
poliicos con registro estatal, a través de sus dingencias, exclusivamente en contra de leyes
electorales expedidas por el organo legislativo del estado que les otorgo el registro.

La unica via para plantear la no conformidad de las leyes electorales a la constitucidn es la
prevista en este articuio.

Las leyes electorales federales y locales deberan promulgarse y publicarse por lo menos
noventa dias antes de que micie el proceso electoral en que vayan a aplicarse, y durante €l
mismo no podra haber modificaciones iegales fundamentales.

Las resoluciones de la suprema corte de justicia solo podran declarar la invalidez de las
normas impugnadas, siempre que fueren aprobadas por una mayoria de cuando menos ocho
volos.

ii.- De oficio o a peticion fundada del comrespondiente tribunal unitario de circuito o ded
procurador general de {a republica, podra conocer de Jos recursos de apelacion en conltra de
sentencias de jueces de distrito dictadas en aquellos procesos en que |a federacion sea parte
y que por su interés y trascendencia asi ko ameriten. La declaraciin de invalidez de las
resoluciones a que se refieren las fracciones | y ii de este articuko no tendra efectos
refroactives, salvo en materia penal, en la que regiran los principios generales y
disposiciones legales aplicables de esta materia.

En caso de incumplimiento de las resoluciones a que se refieren fas fracciones i y i de este

articuio se aplicaran, en ko conducente, los procedimientos establecidos en los dos primeros
parrafos de la fraccién xvi del articuko 107 de esta constitucion,
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Anexo 3 &2

La introduccién al pais de vehiculos usados en el marco del Tratado del
Libre Comercio de América del Norte

Las cordicicnes para que los vehiculos usados, dentro del contexto de libre
comercio se intemen al pais son las siguientes:

« A partir del 1° de enero de 2008, México no podrd adoptar ni mantener una prohibicion o
restriccion a la impoitacidn de vehiculos originarics usados, provenientes de terrtorio de
Canada o de Estados Unidos que tengan per lo menos 10 afios de antigiedad,;

« A partir del 1° de enero de 2011, México no podra adoptar ni mantener una prohibicidn o
restriccin @ ke importacién de vehiculos criginarios usados. provenientes de tefritoric de
Canada o de Estados Unidos gue tengan por lo menos 8 afios de antigiiedad;

* A partir del 1° de enero de 2013, México no podra adoptar ni mantener una prohibicion o
restriccién a la importacién de vehiculos ofiginarios usados, provenientes de teritorio de
Canada o de Estados Unidos que tengan per ko menos 6 afios de antigiedad;

* A partir del 1° de enerc de 2015, México no podra adoptar ni mantener un prohibicion o
resiriccién a ke importacion de vehiculos originarios usados, provenientes de terrtorio de
Canada o de Estados Unides que tengan por lo menos 4 aiios de antigliedad;

« A partir del 1° de enero de 2017, México no podra adoptar ni mantener un prohibicion o
restricckdn a la importacion de vehlculos originarios usadcs, provenientes de territorio de
Canada o de Estados Unidos que tengan por io menos 2 aflos de antigiiedad,

« A partir del 1° de enero de 2019, México no podra adoptar ni mantenar un prohibicién o
restriccion a la importacion de vehiculos onginarios usados, provenientes de termitono de
Canada o de Estados Unidos”.

2 CESOP.
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