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Resumen

Las politicas pUblicas cinematograficas han sido a lo largo de la historia de distintos paises,
una respuesta al avance del cine estadounidense en sus mercados domésticos. En el caso
mexicano, laentradaenvigordel Tratado de Libre Comercio de Américadel Norteimpuso un
reto a la industria cinematografica nacional: competir en su momento de mayor debilidad
contra el cine de Hollywood. Desde entonces en México se configurd una politica publica
cinematografica caracterizada por el apoyo a la produccion. Sin embargo, el tiempo hizo
suponer que tal politica requeria de cambios para abarcar los sectores de la distribucion y
la exhibicion cinematografica.

La coyuntura de 2020, en la que se propuso la extincion de los fideicomisos
dedicados a otorgar apoyos para la produccién cinematografica, evidenci6 dos fendomenos:
primero, el gatopardismo de la politica pUblica cinematografica, en la que todo cambid
para que nada realmente cambiara; y, segundo, la imposibilidad de plantear instrumentos
de politica pablica orientados a modificar las dinamicas del sector de la exhibicion, que se
presenta como el “elefante en la sala” en esta materia: su presencia es evidente pero nadie
quiere hablar de él.

El ensayo presenta una revision de la industria cinematografica mexicana en el
contexto de la intervencidn estatal; explica tres dimensiones relacionadas con la discusion
de laintervencion estatal en laindustria cinematografica; y, reflexiona sobre las razones por
las cuales la politica publica cinematografica permanece inalterada pese a las demandas
de cambio.
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Introduccion

La entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
en 1994 impuso un reto a la industria cinematografica mexicana: competir, en su
momento de mayor debilidad, contra la industria cinematografica estadounidense,
la mas poderosa e influyente a nivel mundial. El cine mexicano se encontraba
entonces en el peor momento de su historia visto en términos de la cantidad de
peliculas producidas y el TLCAN obligd a México a reducir las cuotas de pantalla,
entendidas estas como la cantidad de pantallas reservadas en las salas de cine para
peliculas nacionales.

Desde 1994 el sector de la produccion de la industria cinematografica exigio
la intervencion estatal para evitar el colapso de una industria cuya relevancia no
solamente es comercial, sino también cultural. Como respuesta, durante los Gltimos
anos de la década de 1990 y durante la década de 2000 se configuré en México
una politica plblica cinematografica caracterizada por la entrega de subsidios y
estimulos fiscales para la produccion de peliculas. Como resultado, tanto directo
como indirecto, de estas politicas, se observoé un incremento en la cantidad de
peliculas mexicanas producidas y un creciente reconocimiento del cine nacional en
festivales y entregas de premios alrededor del mundo. Sin embargo, hasta la fecha
las peliculas mexicanas encuentran dificultad para competir contra las peliculas
estadounidenses en las salas de cine de su propio pais. Ahora el problema no es la
falta de produccion, sino que muchas de las peliculas no llegan a exhibirse, y las que
logran hacerlo dificilmente recuperan los costos de produccién o generan ganancias,
lo cual deja a la industria cinematografica en una condiciéon de dependencia del
apoyo estatal.

El problema de la dependencia de la industria cinematografica de los apoyos
estatales para la produccion es que la hacen vulnerable frente a momentos de crisis y
frente a politicas fiscales de austeridad, tal como sucedid en 2020 con la extincion de
los fideicomisos para la produccion cinematograficay su posterior transformacion en
un programa presupuestario. Esta noticia sacudié a la comunidad cinematografica,
que se moviliz en defensa del apoyo estatal a la produccion filmica, a la vez que
abrio la oportunidad para hablar del elefante en la sala: la necesidad de politicas
orientadas a los sectores de la distribucion y la exhibicion. No obstante, el resultado
de la coyuntura de 2020 fue de corte gatopardista: todo cambié para que todo
siguiera igual. Por ello esta reflexion pretende discurrir sobre las razones por las
cuales la politica publica cinematografica en México permanece sustancialmente
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inalterada a pesar de las demandas de cambio.

La industria cinematografica en México en el contexto de
la intervencion estatal

Desde su nacimiento, ainicios del siglo XX, laindustria cinematografica ha sido objeto
de intervencion estatal a través de un amplio abanico de politicas pablicas. Dado
que el producto de esta industria —la pelicula— es tanto comercial como cultural,
las politicas publicas cinematograficas tienden a definir objetivos que oscilan entre
el fortalecimiento comercial de la industria y la promocién, difusion y defensa de la
cultura.

La industria cinematografica mexicana, de acuerdo con De la Vega y Vidal
(2017), ha transitado por tres etapas en las que ha experimentado fases expansivas
y recesivas:

« Preindustrial (de 1895, con la llegada del kinematoscopio a México, hasta
1937, afio en que el cine nacional alcanzé notoriedad en el extranjero con
la pelicula Alla en el Rancho Grande);

« Industrial (de 1938 a 1970, periodo en el cual se consolidé la industria
cinematografica y surgié la Epoca de Oro del cine nacional); y

« Neoliberal (de 1971 a la fecha, con notorios altibajos en la produccién
cinematografica, tanto en cantidad como en calidad).

Aunque esta periodizacion es Gtil para conocer la trayectoria de la industria
cinematografica, para este texto conviene repensar estas etapas en funcion de la
maduraciondelaindustriaydelaevoluciondelaspoliticas publicas cinematograficas
orientadas a su fortalecimiento. Por ello, sugiero pensar en las siguientes etapas:

« Consolidacion industrial (1895-1940);

« Industrial (1941-1982);y

+ Neoliberal (1983 a la fecha).

Para efectos de este ensayo, resulta necesario contextualizar y caracterizar la
etapa neoliberal, sobre la cual se sit(ia esta reflexion.

En 1983 se cred el Instituto Mexicano de Cinematografia (Imcine), un organismo
publico descentralizado de la Administracion Pdblica Federal, con el propésito
de promover y coordinar la produccion, distribucion y exhibicion de materiales
cinematograficos. Nueve afios después, en diciembre de 1992, durante el sexenio
de Carlos Salinas, se publicé la Ley Federal de Cinematografia como parte de los
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preparativos para la firma del TLCAN. Esta ley, de acuerdo con Lay (2011), sacrificd
a la industria nacional frente a la de Estados Unidos y favoreci6 el concepto de
entretenimiento por encima del de cultura.

Durante el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, la crisis econdmica de
1995 afectd también a la industria cinematografica mexicana, cuya manifestacion
mas evidente fue la disminucidn en la cantidad de peliculas producidas: solo nueve
en ese ano, la cifra mas baja en su historia. Como respuesta, en 1997 se cred el
Fondo para la Produccién Cinematografica de Calidad (Foprocine) y, en 1999, el
Fondo de Inversion y Estimulos al Cine (Fidecine), ambos como instrumentos de
politica publica orientados a fomentar el desarrollo de la actividad cinematografica
mediante el otorgamiento de apoyos financieros para la produccion filmica. A estos
se sumo, en 2004, el Estimulo Fiscal a Proyectos de Inversion en la Produccion y
Distribucion Cinematografica Nacional (Eficine), el cual consiste en la aplicacion de
un crédito fiscal contra el impuesto sobre la renta, correspondiente al ejercicio fiscal
en cuestion, para los contribuyentes que invierten en la produccion o distribucion
de peliculas nacionales.

A partir de entonces, la industria cinematografica mexicana comenzé a
enviar sefiales de recuperacion en cuanto al nimero de peliculas producidas. Sin
embargo, hasta la fecha, presenta dificultades para competir en los sectores de
distribucion y exhibicién con las producciones extranjeras —particularmente las
estadounidenses— que se estrenan en los complejos cinematograficos del pais. En
2019, antes de la pandemia, se estrenaron 101 peliculas mexicanas; sin embargo,
el 54 % de estas se exhibié en menos de 10 de las 7,493 pantallas existentes en ese
momento en el pais. Ese mismo afio, del total de boletos vendidos en taquilla, solo
el 9.74 % correspondi6 a peliculas mexicanas, lo que representd, hasta entonces, el
mejor afio para la industria nacional en este rubro (Secretaria de Cultura, 2019).

Enestecontextodedesventajacompetitivafrentealaindustriacinematografica
estadounidense, en abril de 2020 el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador
publicé un decreto mediante el cual instruy6 a las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal a extinguir los fideicomisos puablicos sin estructura,
entre los que se encontraba el Foprocine, bajo el argumento de la austeridad en el
gasto, acompaiiado de acusaciones de corrupcion en su manejo. Posteriormente,
en diciembre del mismo afio, se derogaron los articulos 33 al 38 de la Ley Federal
de Cinematografia, con lo que desapareci6 el Fidecine. Con estas acciones, los dos
fideicomisos de apoyo a la industria cinematografica —que, a juicio de la comunidad
cinematografica, eran indispensables para el desarrollo del cine nacional— dejaron
de existir.

Esfera PUblica Revista en Gobernanzay Sociedad Vol.3 NGm.6 julio-diciembre 2025




LA POLITICA PUBLICA CINEMATOGRAFICA EN MEXICO: ENTRE EL GATOPARDISMO Y EL ELEFANTE EN LA SALA

Como respuesta a la eliminacion del Foprocine y Fidecine, en 2021 se cre6 el
Programa Presupuestario U238 Fomento al Cine Mexicano (Focine), con el objetivo
de otorgar recursos para impulsar la produccion de proyectos cinematograficos y
fomentar un cine mexicano de calidad, diverso, plural, incluyente, con igualdad de
géneroy accesible paratoda la poblacién. El programa contd, en susinicios, con doce
modalidades de apoyo que otorgaban subsidios para produccion, posproduccion,
equipamiento, exhibicion y acervo, aunque el énfasis estaba realmente puesto en la
produccion.

Sin embargo, cineastas y productores vieron en el Focine un mecanismo
menos seguro y mas inestable para la canalizacién de recursos publicos, en
comparacion con el esquema de fideicomisos que lo precedid. Los recursos del
Focine quedaron, entonces, expuestos a la discusion legislativa, al tratarse de un
programa presupuestario.

Estos cambios en la politica publica cinematografica del pais reavivaron el
debate sobre la intervencion estatal en la industria. Dicha discusiéon no es nueva
ni exclusiva de México, pero el contexto nacional presenta matices que conviene
atender. Para abordar esta discusion, es necesario advertir la existencia de tres
dimensiones:

Primera dimension: iintervenir o no intervenir?

De acuerdo con los economistas neoclasicos, el papel del Estado en la economia
debe limitarse a proteger la propiedad privada y garantizar el cumplimiento de los
contratosentrelosagenteseconémicos. Enunaeconomiade mercado, lasactividades
econdmicas se rigen por la oferta y la demanda, mientras que en una economia
centralizada o planificada, el Estado dirige dichas actividades. Aunque actualmente
no existen economias puramente de mercado ni completamente centralizadas,
estos extremos sirven como referencias para ubicar distintas economias segln su
posicion en ese espectro.

En cualquier sistema econdmico, los recursos deben ser asignados de manera
eficiente, ya que son escasos. Si fueran infinitos, la economia no prestaria tanta
atencion a su distribucion. Las economias de mercado permiten a los individuos
tomar sus propias decisiones, mientras que en una economia estatalizada es el
Estado quien decide, segln su criterio, lo que considera mejor para el individuo.
Desde la perspectiva de la economia neoclasica, el mercado es un mejor mecanismo
para asignar bienes y servicios que el Estado, ya que cuando este decide qué se
produce, quién produce, como se produce y para quién se produce, lo hace con base
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en las preferencias de un decisor central; en cambio, en el mercado, son los propios
individuos —de forma agregada— quienes deciden conforme a sus preferencias.

Sinembargo, que elmercado represente el mejor mecanismo paralaasignacion
de recursos en las sociedades modernas no significa que sea perfecto. Los mercados
fallan, y existe en la economia una amplia literatura sobre las fallas de mercado,
entendidas como las condiciones en las que estos no son eficientes. Se reconocen
seis tipos comunes de fallas de mercado: competencia imperfecta, bienes publicos,
externalidades, mercados incompletos, informacion asimétrica y desempleo.
Generalmente, la literatura relacionada con la competencia imperfecta, los bienes
publicos y las externalidades positivas ha abierto la puerta a la intervencion estatal
en la industria cinematografica.

La competencia imperfecta es una condicion de mercado que se presenta
cuando no existe un nimero suficientemente grande de empresas que impida que
estas influyan en el precio de los bienes y servicios que ofrecen (Stiglitz, 2000). El
caso extremo de competencia imperfecta es el monopolio, es decir, cuando una sola
empresa controla el mercado. Otro caso es el del oligopolio, que ocurre cuando un
grupo muy reducido de empresas domina el mercado de un bien o servicio.

En el contexto mexicano, la industria cinematografica nacional se ve obligada
a competir contra un oligopolio cinematografico global conformado por The Walt
Disney Studios, Warner Bros. Pictures, Universal Pictures, Paramount Pictures y Sony
Pictures Entertainment, conocidas como las Hollywood majors. Estas empresas
productoras, con alrededor de cien afios de existencia, cuentan con eficaces brazos
de distribucidon que les permiten colocar sus peliculas a nivel global, acaparando las
pantallas y las taquillas de los cines en todo el mundo (Audley, 1983; Moody, 2020;
Scott, 2005; Wasko, 2007). Ademas, las producciones cinematograficas mexicanas
deben buscar espacios para estrenarse en un entorno donde la exhibicién esta
dominada por el duopolio conformado por Cinépolis y Cinemex, lo que reduce sus
posibilidades de exhibirse y encontrarse con su publico.

Por otro lado, los bienes publicos se caracterizan por los principios de no
rivalidad y no exclusion en su consumo. Es decir, cuando beneficiar a una persona no
perjudica el consumo de otra (o no implica un costo adicional significativo para su
provision), y cuando resulta imposible —o muy costoso— excluir a otras personas de
su consumo (Stiglitz, 2000; Deneulin & Townsend, 2007; Oakland, 1990; Samuelson,
1954). Derivado de estas dos caracteristicas, el mercado carece de incentivos para
proveer este tipo de bienes, y por lo tanto, el Estado suele intervenir en su provision.

La pelicula, como producto de la industria cinematografica, no es en si misma
un bien publico, ya que no cumple con las caracteristicas de no rivalidad ni no
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exclusion (Izquierdo Castillo, 2010). Por esta razon, dicho argumento no resulta Gtil
para defender, desde un enfoque econdmico estricto, la intervencion estatal en esta
industria. No obstante, hay quienes sostienen que, al ser la pelicula un bien cultural,
podria considerarse un bien publico en un sentido mas amplio. Aunque esta postura
es técnicamente imprecisa, es un argumento que ha sido empleado para justificar la
participacion del Estado (Wasko, 2007).

Finalmente, las externalidades positivas son los efectos favorables que las
actividades privadas generan sobre terceros (Pigou, 2002). En este sentido, las
externalidades positivas han sido utilizadas como argumento para justificar la
intervencion estatal en la industria cinematografica. Se considera que el cine, en
general, y las peliculas, en particular, proporcionan a un pais beneficios sociales y
culturales que, si bien son intangibles, estan vinculados con la identidad, los valores,
las historias y las imagenes que los pueblos y las sociedades construyen sobre si
mismos (Bomniiter, 2018; Meloni et al., 2015, 2018)

En resumen, respecto a la primera dimension del debate sobre las politicas
publicas cinematograficas —la relacionada con la decision de si el Estado debe o
no intervenir en la industria—, los argumentos que desde la economia respaldan
la participacion estatal en el caso mexicano estan asociados a: la existencia de un
oligopolio global de produccion y distribucion, asi como de un duopolio doméstico
de exhibicion; la consideracién del cine como un bien cultural y, por tanto, como un
bien publico; y las externalidades positivas del cine, es decir, los beneficios sociales
y culturales que este genera para el pais.

Segunda dimension: las racionalidades de la intervencion

Las politicas pUblicas cinematograficas, tanto en México como en el mundo, desde
la década de 1920 hasta la actualidad, han sido una respuesta al avance de la
industria cinematografica estadounidense en los mercados domésticos alrededor
del planeta (Barthel-Bouchier, 2012; Wasko, 2007). La posicion dominante del cine de
Estados Unidos, centrado en Hollywood, puede explicarse por factores historicos,
econdmicos, culturales y politicos.

La Primera Guerra Mundial brindé a Estados Unidos la oportunidad de exportar
sus peliculas a paises que, debido al conflicto armado, no podian producir cine
(Messerlin & Parc, 2020; Moody, 2017; Moran, 2005; Prindle, 1993). Ademas, el contar
con un mercado doméstico amplio le permitié a Estados Unidos reducir sus costos
de exportacion en comparacion con otros paises (Barthel-Bouchier, 2012; Crane,
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2014; Scott, 2005). Hollywood, por su parte, logré neutralizar culturalmente sus
peliculas para el consumo global y aproveché el uso del idioma inglés como lengua
franca para su difusion internacional (Carroll Harris, 2018; Fu & Govindaraju, 2010).

La respuesta en forma de politicas pablicas por parte de los paises al avance
de la industria cinematografica estadounidense en sus mercados domésticos ha
partido, al menos en el plano discursivo, del reconocimiento de la pelicula como
un producto tanto comercial como cultural. En este sentido, pueden distinguirse
dos enfoques de intervencion: aquellos basados en una racionalidad comercial y
aquellos que responden a una racionalidad cultural.

Las politicas publicas cinematograficas basadas en una racionalidad comercial
reconocen la importancia de la industria filmica en la generacion de riqueza y
empleos. Generalmente, el propdsito de este tipo de politicas es incrementar el
tamafio y la actividad econdémica de la industria cinematografica, y asi mantener
una produccion, distribucién y exhibicion filmica sostenida (De Man et al., 2024;
Shangguan, 2023). Es decir, en un contexto de dominio global de la industria
cinematografica estadounidense, estas politicas buscan preparar a las industrias
domésticas para competir con las peliculas provenientes de Hollywood en términos
de generacion de ingresos por taquilla.

Por otra parte, las politicas publicas cinematograficas que responden a una
racionalidad cultural reconocen la importancia del cine como medio de difusion
de narrativas, valores, ideas e identidades (Aksoy & Robins, 1992; Guback, 2014;
Izquierdo Castillo, 2010; Orankiewicz, 2022). Por ello, su propésito suele ser promover
la diversidad de historias en pantalla y contrarrestar la homogeneizacion cultural
provocada por las peliculas de Hollywood.

Tercera dimension: los instrumentos para la intervencion

Las politicas pUblicas cinematograficas son cualquier tipo de intervencion del Estado
en el desarrollo, produccion, distribucion, exhibicion, educacion y preservacion
del material cinematografico (Mingant & Tirtaine, 2018). Estas intervenciones se
materializan con una gran diversidad de instrumentos de politica, como apoyos
econdémicos, regulacion, fomento o promocion. En la tabla que se presenta a
continuacién, se agrupan los instrumentos de politica cinematografica mas
comunes, organizados segln los principales sectores de la cadena de valor filmica:
produccion, distribucion y exhibicion.
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Tablanim. 1

Tipologia de Instrumentos de Politica Piblica Cinematografica

Sector

1. Produccién

2. Distribucién

3. Exhibicion

Instrumento

1.1 Incentivos fiscales
1.2 Subsidios
1.3 Préstamos
1.4 Permisos de filmacién

2.1 Cuotas de cantidad de
filmes extranjeros
2.2 Cuotas de calidad de
filmes
2.3 Sistemas de clasificacion
2.4 Regulacién en materia de
derechos de autor

3.1 Cuotas de tiempo de exhi-
bicién
3.2 Impuestos al boletaje
3.3 Regulacién de precios
3.4 Apoyos econémicos a
espacios alternativos de

Propdsito

1.1 Reduccién de costos
1.2 Reduccidn de costos
1.3 Financiamiento
1.4 Reduccién de costos

2.1 Limitar la oferta de peliculas
extranjeras por cantidad
2.2 Limitar la oferta de peliculas
extranjeras por calidad
2.3 Limitar el publico potencial de
acuerdo con la edad
2.4 Proteccién de derechos de
propiedad

3.1 Aumentar la oferta de peliculas
locales
3.2 Desincentivar el consumo de
peliculas extranjeras por el precio
3.3 Desincentivar el consumo de
peliculas extranjeras por el precio

3.4 Aumentar la oferta de espacios de
exhibiciéon

exhibicion

Fuente: elaboracion propia con base en Mingant & Tirtaine (2018a).

Los instrumentos orientados a la produccion buscan, a través de incentivos
fiscales, subsidios, préstamos y permisos de filmacion, facilitar recursos para
incrementar la cantidad de peliculas producidas por la industria. Los instrumentos
enfocados en la distribucion tienen como objetivo permitir que las peliculas
encuentren un mercado, mediante mecanismos como cuotas parafilmes extranjeros,
cuotas de calidad, sistemas de clasificacion y regulaciones en materia de derechos
de autor. Por su parte, los instrumentos dirigidos a la exhibicién procuran que las
peliculas nacionales se encuentren con su audiencia, a través de medidas como
cuotas de tiempo de exhibicién, impuestos al boletaje de peliculas extranjeras,
regulacion de precios y apoyos econémicos a espacios alternativos de exhibicion.

Aunque estos instrumentos tienen orientaciones especificas, un mismo
instrumento puede justificarse desde una racionalidad comercial, cultural o incluso
mixta. Es decir, puede fundarse tanto en la necesidad de fortalecer la industria
cinematografica nacional frente a la competencia de la industria estadounidense,
como en laintencion de evitar la homogeneizacion cultural que el cine de Hollywood
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impone a través de las pantallas en distintos paises.

Cambiar todo para que nada cambie e ignorar lo evidente

La intervencion estatal en la industria cinematografica en México durante el
periodo identificado como neoliberal (de 1983 a la fecha) ha oscilado entre distintos
niveles y ambitos de accion. Sin embargo, desde la entrada en vigor del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en 1994, dicha intervencion ha
mantenido una constante: la distancia del Estado respecto a los sectores de la
distribucidn y la exhibicion, siendo esta ultima la mas desatendida.

Al inicio de esta etapa, la creacion del Instituto Mexicano de Cinematografia
(Imcine) evidenci6 un interés por parte del Estado en fortalecer la industria en su
conjunto, es decir, en los sectores de produccion, distribucion y exhibicion. No
obstante, un mensaje contrario se envioé desde el gobierno cuando, en 1992, se
promulgd la Ley Federal de Cinematografia. En sintonia con el espiritu neoliberal de
la época, esta ley fue producto de las negociaciones del TLCAN, a través de las cuales
el gobierno de Estados Unidos logré con México lo que no consiguié con Canada:
eliminar barreras de entrada para su industria cinematografica (Bordat, 2010; Jin,
2011; Scott, 2005).

Ante los reclamos de la comunidad cinematografica nacional, el gobierno
mexicano decidié retomar su intervencion en el sector, especialmente en la
produccion, con la creacion del Fondo para la Produccién Cinematografica de
Calidad (Foprocine) en 1997, del Fondo de Inversion y Estimulos al Cine (Fidecine) en
1999y del estimulo fiscal Eficine en 2004.

Con el financiamiento publico orientado a la produccion, el gobierno mexicano
no solo logré disminuir las criticas sobre la falta de apoyo al cine nacional, sino
que también se observaron signos de recuperacion en el volumen de produccién:
se pasé de 9 largometrajes en 1997 a 143 en 2023 (IMCINE, 2024). Sin embargo, el
aumento en la cantidad de peliculas producidas puso en evidencia que el problema
estructural de la industria cinematografica no reside Gnicamente en la produccion,
sino también —y de forma mas critica— en la distribucion y la exhibicion'. Aunque
hoy se producen mas peliculas, solo una fraccion de ellas logra llegar a las salas de
cine, y de estas, pocas permanecen el tiempo suficiente para recuperar sus costos y
generar beneficios.

1 Elsector de la distribucién controla cuéles peliculas llegan a la audiencia y el sector de la exhibicion es el que hace que
las peliculas se vean. En este caso, por el peso que el estreno en salas alin tiene para determinar el éxito de una pelicula en
todos los medios de exhibicidon, es en el que se concentra este texto.
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En diferentes momentos del periodo neoliberal, la comunidad cinematografica
perteneciente al sector de la produccion filmica ha insistido en que la politica
publica cinematografica incluya instrumentos y mecanismos dirigidos a la
distribucion y, especialmente, a la exhibicion. Desde la discusion de la Ley Federal
de Cinematografia, se critico la desproteccion que implicé la reduccidén progresiva
—hasta su casi eliminacion— de las cuotas de pantalla reservadas para peliculas
mexicanas en las salas de cine.

Durantelaprimeramitaddeladécadade2010,eldebatesobreelestablecimiento
de cuotas de exhibicion recobré fuerza, bajo el argumento de que las dos cadenas
mas importantes del pais, Cinépolis y Cinemex, concentraban una gran parte de
las pantallas y limitaban el acceso del publico mexicano a las peliculas nacionales.
Posteriormente, el tema volvié a aparecer durante la renegociacion del TLCAN que
dio lugar al T-MEC en 2017, aunque sin los resultados esperados por la comunidad
cinematografica en materia de politicas de distribucion y exhibicion. Mas adelante,
la cuestion resurgidé en el marco de las discusiones por la extincién del Foprocine y
el Fidecine. Sin embargo, cuando la comunidad cinematografica, mediante presion
mediatica, logré preservar un esquema de apoyos para la produccion, el tema de
las politicas orientadas a la exhibicion volvié a desaparecer de la discusion publica.
En un claro ejemplo de gatopardismo, la politica piblica cambi6 para permanecer
igual: se mantuvieron los apoyos dirigidos a la produccién, mientras el sector de la
exhibicion quedod intocado. El elefante sigue en la sala, pero nadie quiere verlo.

El gatopardismo que rodea a la politica publica cinematografica, asi como la
reiterada omision del sector de la exhibicidon como objeto de intervencién, encuentra
explicacion en los discursos y las influencias de los actores involucrados: el grupo
del sector de la produccion, el grupo de la exhibicion y el grupo gubernamental
encargado del disefio de las politicas publicas cinematograficas en México.

La situacion que enfrenta la industria cinematografica mexicana no es Unica.
Industrias con una tradicion sélida y continua de producciéon, como la francesa, la
britanica o la italiana, también enfrentan dificultades para competir en sus propios
mercados frente a la hegemonia estadounidense. Al igual que México, estos paises
han encontrado en la literatura de la economia neoclasica argumentos para justificar
la intervencion estatal: las Hollywood majors constituyen un oligopolio poderoso,
y el cine, como bien cultural, genera externalidades positivas de caracter social y
cultural. Se trata de una industria tan relevante que el Estado no puede limitarse
al papel de protector de la propiedad privada y arbitro de conflictos contractuales.

No obstante, esta légica no ha impedido que Hollywood ni el gobierno
estadounidense presionen sistematicamente a sus socios comerciales para
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eliminar barreras que dificulten el libre acceso de su cine y para que retiren
apoyos gubernamentales a las industrias locales. En este contexto, la comunidad
cinematografica mexicana del sectorde la produccion no logré evitar que el gobierno
abriera sin reservas el mercado al cine estadounidense durante las negociaciones
del TLCAN. Sin embargo, en los afios posteriores, consiguié posicionar un discurso
que combinaba la racionalidad comercial con la cultural —aunque predominé la
primera—,y que llevo al Estado mexicano aimplementar apoyos para la produccion.
Con ello, se logré evitar, al menos temporalmente, que el debate se enfocara en la
necesidad de disefiar instrumentos de politica pdblica orientados al sector de la
exhibicion.

Con el tema de la produccidén parcialmente resuelto, cada vez que desde
la década de 2010 se ha intentado revisar la politica pdblica cinematografica, el
tema del "embudo" que representa la exhibicion para las producciones nacionales
aparece de forma intermitente en la discusion publica, solo para volver a diluirse.
La ocasion mas reciente en que cobro relevancia fue en 2020, cuando se anuncio la
eliminacion de los fideicomisos para la produccion cinematografica. Esta coyuntura
permitié visibilizar de forma mas clara el posicionamiento y el poder de negociacion
de las dos grandes empresas exhibidoras —Cinépolis y Cinemex—, cuya influencia
ha sido clave para evitar que se disefien e implementen politicas que modifiquen sus
esquemas de operacion.

Previo a2020,cuando el sectorde la produccion lograba colocar parcialmenteel
tema de la exhibicion como un problema urgente —por laescasez de espacios para las
peliculas nacionales—, sus reclamos encontraban eco en legisladores de oposicion,
particularmente del Partido de la Revolucion Democratica (PRD) y del Movimiento
de Regeneracion Nacional (Morena). Esta alianza parecia natural, considerando que
la comunidad artistica histéricamente ha mostrado mayor afinidad con las fuerzas
politicas de izquierda o de corte progresista. Sin embargo, la sorpresa llegb en 2020,
cuando, pese a la confianza depositada por la comunidad artistica en el triunfo de
Morena en 2018, el presidente Andrés Manuel Lopez Obrador decidié eliminar los dos
fideicomisos destinados al apoyo de la produccion cinematografica. Asi, el sector
de la produccion no solo vio frustradas sus demandas sobre la exhibicion, sino que
ademas enfrentd el riesgo de perder los apoyos con los que hasta entonces contaba.

Luego de intensos debates, de la incertidumbre generada sobre el futuro del
apoyo estatal al cine mexicano y del ejercicio de presion ejercido por la comunidad
cinematografica sobre el gobierno federal —incluidas las intervenciones publicas
de Guillermo del Toro, Alejandro Gonzalez Ifiarritu y Alfonso Cuarén, las figuras
mas reconocidas del cine mexicano a nivel internacional—, se optd por no eliminar
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los apoyos a la produccidon cinematografica, sino por modificar los instrumentos
mediante los cuales se otorgaban: se pasé de un esquema basado en fideicomisos
a uno sustentado en un programa presupuestario. La visibilidad y la vocalidad de la
comunidad cinematografica obligaron al gobierno a encontrar una salida de corte
gatopardista frente al tema de la politica publica cinematografica.

En ese contexto, el "elefante en la sala" —la falta de politicas orientadas
a la exhibicion— se hizo momentaneamente visible. El sector de la produccion
cinematografica, como parte del argumento para conservar los apoyos publicos,
propuso no solo mantener los incentivos a la produccion, sino extender la politica
publica hacia el sector de la exhibicion, incluyendo la implementacion de cuotas
de pantalla. Frente a ello, el sector exhibidor defendié una postura centrada en
argumentos de tipo econémico: el derecho del piblico a elegir libremente el tipo de
peliculas que desea consumir.

Para el duopolio de exhibicién, no resulta rentable mantener salas reservadas
para peliculas mexicanas que el publico supuestamente no desea ver, cuando
esas mismas salas podrian estar llenas con peliculas de origen estadounidense.
En este sentido, resulta dificil no sospechar del poder de cabildeo del sector de la
exhibicion, considerando que el propietario de Cinemex es la segunda persona mas
acaudalada de México, y que Cinépolis es la tercera cadena de cines mas grande del
mundo en niimero de salas. A esto se suman las restricciones impuestas a México en
materia cinematografica como parte de su tratado comercial con Estados Unidos, lo
que ha obligado al gobierno mexicano a evitar sistematicamente el debate sobre la
necesidad de intervenir el sector de la exhibicion en el marco de la politica piblica
cinematografica.

Conclusiones

Las politicas publicas cinematograficas han sido una respuesta a la expansion de
la industria cinematografica estadounidense, a través de las Hollywood majors,
que ademas de ser grandes productoras cuentan con una sélida cadena global
de distribucién y una alianza con el gobierno estadounidense. Esta alianza les ha
permitido eliminar barreras comerciales para la libre entrada de sus peliculas en los
mercados del mundo.

Desde la entrada en vigor del TLCAN en México, la politica publica
cinematografica se articuldé gracias a la presion del sector de la produccion
cinematografica y se configuré6 como una politica orientada a la produccion
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filmica, a través de la provision de subsidios y estimulos fiscales. Con el paso del
tiempo, y con el aumento en la cantidad de peliculas producidas, se hizo evidente
que la politica publica cinematografica necesitaba extenderse a los sectores de la
distribucion y la exhibicion, porque la industria mexicana entré en una fase en la que
produce peliculas, pero solamente una fraccién de estas llega a estrenarse en salas.
Y de las que logran estrenarse, solo una parte recupera sus costos de produccion
y genera ganancias, situacion que vuelve a la industria dependiente del subsidio
gubernamental.

En el afio 2020, en México se presentd una coyuntura que reveld una especie
de equilibrio de fuerzas entre los sectores de la producciéon cinematografica, la
exhibicion cinematografica y los actores del aparato gubernamental responsables
de la politica publica cinematografica. En el contexto de la politica de austeridad
del gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador, se anunci6 la extincion de los
fideicomisos dedicados a la produccién cinematografica. Esto movilizé al sector de
la produccién, que, dada su visibilidad e influencia publica, logré mantener a salvo
los apoyos a la produccién, ahora bajo un esquema de programa presupuestario y
ya no de fideicomiso.

Porotro lado, el sector de la produccion colocé en laagenda publica ladiscusion
sobre la necesidad de que la politica publica cinematografica volteara la mirada
hacia el sector de la exhibicion, para imponer cuotas de pantalla que garantizaran
espacios al cine producido en México. Sin embargo, tanto los compromisos
adquiridos comercialmente con Estados Unidos como el trabajo de lobbying de
las empresas que conforman el duopolio de la exhibicidon cinematografica en el
pais imposibilitaron al entonces gobierno mexicano abrir este frente, a pesar de
que algunas de sus figuras, cuando fueron oposicion, se manifestaron a favor de
un replanteamiento de la politica cinematografica que prestara atencion a lo que
sucedia en el sector de la exhibicion.

Lo que revela este gatopardismo de la politica publica cinematografica en
México —en el cual todo cambid para permanecer igual— es la existencia de un
equilibrio de fuerzas y de un estado de cosas que hace parecer practicamente
imposible que, en el corto plazo, la politica publica cinematografica pueda asumir
una configuracion distinta a la actual, que permita atacar de mejor manera el
problema publico —sea comercial o cultural— que pretende resolver. Mientras tanto,
el elefante permanece en la sala: a la vista de todos y al alcance de nadie.
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