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RESUMEN: En el contexto de una compleja problemdtica en el campo de la cultura como politica del Esta-
do mexicano, analizo uno de los procesos legislativos mds controvertidos de las recientes legislaturas. En
concreto, me refiero al proyecto de ley elaborado por un despacho particular, encargado por el CONACULTA,
el cual evidencié una falta de ética institucional por parte de funcionarios y legisladores, ignorancia de
los procesos historicos en esta materia e incapacidad para poder atender los diversos problemas en este
campo, lo cual ha llevado a lo que he denominado la crisis mds profunda de las instituciones culturales
en México.

ABSTRACT: In the context of a complex problem of the field of the culture like politics of the Mexican
State, I analyze one of the most controversial legislative processes in the recent legislatures. Concretely, I
refer to the bill elaborated by a particular office, in charge by coNAcuLTa, which evidenced a lack of insti-
tutional ethics on the part of officials and legislators, ignorance of the historical processes in this matter
and inability to be able to assist the diverse problems in this field, that has taken to what I have called the
deepest crisis in the cultural institutions in Mexico.
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A mediados de septiembre de 2005, el Consejo Nacional Para la Cultura y las Ar-
tes present6 una iniciativa de ley que versa acerca de dos acciones del Estado:
el fomento y la difusién de la cultura. En ese momento determiné no comentar
ni plantear de forma ptiblica mi punto de vista analitico en torno a dicha inicia-
tiva por dos razones: me parecia que luego de haber sido convocados por los
legisladores del Congreso de la Unién a discutir temas legislativos especificos en
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materia de cultura, tanto en foros regionales como en el ya Célebre Parlamento
Nacional de Cultura (convocado por los propios legisladores, en donde el cona-
CULTA s6lo participd con el sefior Enrique Vargas, encargado del enlace legislati-
vo de dicho érgano), supuse que quiza no habria maés iniciativas de ley vy, si las
habria, con seguridad serfan mucho mds objetivas y especificas en este campo.
Por lo tanto, quedaba pendiente abocarse a trabajar en las tareas comprometidas
tanto en aquellos espacios de consulta como en los resolutivos y propuestas del
Parlamento Alterno de Cultura y Educacion.

La segunda razén es que aquella iniciativa de ley, al ser ingresada a la Camara
de Diputados, en términos formales para su probable aprobacién, me parecié
politicamente una provocacién a la comunidad cultural, por lo menos la que ha-
bia participado en aquellas consultas. Y me parecia asi porque la forma en como
se habia construido aquella iniciativa de ley éticamente siempre seguira cargan-
do con el estigma de la mentira y la ignorancia de nuestra experiencia histérica.
Ademas, el contenido de dicho proyecto de ley ya se conocia de tiempo atras por
una filtracién en un medio de comunicacién escrito.

En aquel entonces dicho documento filtrado que en esencia era el mismo fue
duramente criticado y sélo aprobado por algunos personajes, desde luego muy
cercanos al CONACULTA. Asi, se presentaba aquel proyecto de ley, con la intencién
de buscar acuerdos entre el Consejo y algunos legisladores, por encima de los
concretados en los propios espacios de consulta de los legisladores.

Me parece que la estrategia consistia en 1) construir la exposicién de motivos
de aquel proyecto, con ideas vertidas en los foros legislativos de consulta, sobre
todo con los que se habian arrojado en el Parlamento Alterno, de tal manera que
en apariencia se viera que estaban atendiendo a las inquietudes de la comunidad
cultural; 2) buscar la creacién de foros en donde de forma clara se legitimara dicho
proyecto y donde no fuera asi, utilizarlo como un espacio donde se habia discuti-
do y tomarlo como legitimacion de tal iniciativa de ley; y 3) forzar a la comunidad
y sus instituciones a discutir para posicionarse de manera mediatica tanto el Con-
sejo como el documento que propuso y asi o corregir lo considerado corregible de
lo dicho en las criticas, y asi sacar adelante la aprobacién de su documento.

EL CONTEXTO ACTUAL

Con el paso de los dias, semanas y meses, fuimos atestiguando el ocaso del periodo
ordinario de sesiones en ambas cdmaras legislativas. Ha sido interesante obser-
var la intensa movilidad del conacuLTA en la Camara de Diputados, que por
diversos medios traté de incluir su iniciativa en la Comisién de Cultura, va-
liéndose de la influencia de legisladores panistas, pero también de estratagemas
como elaborar proyectos de dictimenes de su iniciativa de ley, pero cambiando-
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les el nombre. Mucho tuvieron que ver en dicha estrategia Victor Hugo Rascén,
Ricardo Fuentes, Alejandro Sandoval, Alejandro Villasefior, Ratl Zorrilla y Enri-
que Vargas, entre otros.

Otro escenario fue el de la Cadmara de Senadores, donde en todo momento
pareci6 haber mayor claridad respecto de esta problemética. Me queda claro el
papel importante que jugaron la licenciada Maria Luisa Moreno, asesora de la
fraccién parlamentaria del PrRD, asi como el licenciado Victor Calvillo, secretario
técnico A de la Comisién de Cultura y Educacién de dicha Camara. Sin embar-
go un desenlace mas dramético nos deparaba aquel érgano legislativo: el ulti-
mo dia de sesiones (27 de abril de 2006), tres senadores mexiquenses, con César
Camacho Quiroz a la cabeza, lograron incluir en la agenda de dicha sesién un
proyecto de dictamen que aprobaba diversas reformas constitucionales, entre
ellas el articulo 27 constitucional, asi como el 124 de la misma Carta Magna,
los cuales sin duda trastocan la fracciéon xxv del articulo 73, aunque este tltimo
haya sido sacado de las propuestas de reforma en el dltimo minuto.

Dicha reforma representaba un golpe severo al gobierno federal en cuanto a
su competencia en aquellos bienes de interés y propiedad nacional, y a su vez me
atrevo a afirmar que significaba el escenario ideal para que el coNacuLTA buscara
revivir y posicionarse en materia politica. Lo sostengo porque una de las primeras
versiones de aquella tristemente célebre iniciativa de ley, de fomento y difusién de
la cultura, proponia de hecho reformar la fraccién xxv del articulo 73. Este dato por
lo menos provoca la especulacion, en el sentido de si hubo o0 no una relacién entre
el Consejo y el senador mexiquense Camacho Quiroz.

Por esos dias,' el director general del INaH parecié haber comprendido y
asumido por fortuna la causa y argumentos que desde hace ya cuatro o cinco
afos el Seminario de Patrimonio Cultural de la Direccién de Estudios Histéricos
empez6 a plantear y a advertir. Mdas tarde en 2005, el Parlamento Alterno de
Cultura y Educacién consolidé y generd propuestas especificas para enfrentar
aquel problema; incluso, organizaciones sindicales de las diversas instituciones
culturales esgrimieron més argumentos en sus movilizaciones y encuentros con
legisladores y aun con el propio director general.

Desafortunadamente, asumir dicha causa parece ser no s6lo mediatica sino
con intenciones politicas, pues en sus declaraciones televisivas y otros medios,
el director del NaH, Luciano Cedillo, critica la accién del Senado. Sin embargo,
justifica la propuesta de ley Bermiidez, de la que nunca se ha deslindado y por
otra parte su politica institucional es de debilitamiento y desmantelamiento del
Instituto; por ende lo minimo que debe exigirsele es coherencia entre el decir
y hacer. En esa légica construyeron un documento, con distintas versiones, en

! Del 13 al 20 de mayo de 2006.
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la que “definen la posicién de las autoridades del wan”. El documento (segiin
entiendo) fue elaborado por Marfa Villarreal y Dionisio Zavaleta (este tltimo
paso6 de ser director de asuntos juridicos de la Coordinacién de Monumentos
Histéricos, a asesor personal del director) y por sugerencia de Salvador Rue-
da aceptaron firmar coordinadores nacionales y directores de dicho instituto; es
decir, tinicamente legitimaron un documento que en realidad no se les consult6
para su elaboracion.

En otro documento he explicado y analizado el problema de las reformas
constitucionales, el cual nos ocupara en los dias venideros [Cottom, 2006].

Desde mi perspectiva, por la importancia que sigue teniendo la propuesta
del Ley de Fomento y Difusién de la Cultura —sobre todo ahora que pudiera
ser usada como alternativa o medio de cambio respecto de las reformas consti-
tucionales—, he visto, escuchado y leido distintas reacciones y andlisis acerca
de la misma (previendo, incluso, la posibilidad de incluirla en la primera agenda
legislativa de la Lx legislatura, al igual que la minuta del Senado). Por ello, me
parece que es tiempo de plantear algunas cuestiones que en mi concepto no
se han dicho y que desde mi punto de vista constituyen puntos torales en la
problematica del subsector cultural y aquel proyecto de ley que sin duda re-
presentaran problemas importantes, mas que nada en el funcionamiento de las
instituciones educativo-culturales del pais.

Por ello he optado por exponer mi anélisis acerca de dicha iniciativa de ley.
No tengo duda que es perfectamente aplicable al preproyecto de ley de Desa-
rrollo Cultural, el cual pretende disimular aquella de Fomento y Difusién de la
Cultura. No dejo de lado, como lo expreso al final del articulo, que pese a todo
me siento obligado por ética profesional a ser critico también respecto a cémo
pueden conducirse nuestros propios institutos. Lo anterior, sin duda, ha sido ar-
gumento en varios aspectos, para quienes nos han acusado de patrimonialistas,
concentrandose sobre todo en los aspectos administrativos y las formas absolu-
tistas y cortesanas de ejercer el poder. En ese particular asumo el compromiso de
tratarlo en otro trabajo.

ACERCA DEL CONTENIDO DEL TEXTO

La iniciativa de ley de Fomento y Difusién de la Cultura tiene la siguiente es-
tructura: como fundamento la fraccién v del articulo tercero de la Constitucién.
Consta de 41 articulos, contenidos en 10 capitulos.

Los capitulos son los siguientes

Capitulo 1.- Corresponde a las disposiciones generales; abarca cinco articulos:

del articulo primero al quinto.
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Capitulo 1.- Corresponde a la coordinacion institucional; abarca dos articulos:

sexto y séptimo.

Capitulo mr.- Corresponde a la coordinacién con las entidades federativas; abarca

cuatro articulos: del octavo al 11.

Capitulo 1v.- Corresponde a la participacion social; abarca tres articulos: del 12

al 14.

Capitulo v.- Corresponde al coNacULTA; abarca cinco articulos: del 15 al 20;

con la observacion que solo el articulo 16 consta de xix fracciones.

Capitulo vi.- Corresponde al programa de cultura, contenido en un solo articu-

lo: el 21.

Capitulo vir- Corresponde al FONCA; abarca cinco articulos: del 22 al 26.

Capitulo vi.- Corresponde a los fondos institucionales para el fomento y difusion

de la cultura; abarca dos articulos: el 27 y 28.

Capitulo x.- Corresponde al sistema de informacion cultural nacional; consta de

dos articulos: el 29 y 30.

Capitulo x.- Corresponde a la vinculacion de la cultura; es el tinico capitulo

subdividido en cuatro secciones, abarcando 11 articulos: del 31 al 41.

e Seccién primera: abarca de los articulos 31 a 34; y corresponde a la vin-
culacién entre cultura, educacién y ciencia.

e Seccion segunda: contenida en los articulos 35 a 37; se refiere a la vincu-
lacién entre cultura y turismo.

e Seccidn tercera: consta de dos articulos: 38 y 39; se refiere a la vincula-
cién entre cultura y medios de comunicacion.

e Seccién cuarta: abarca los articulos 40 y 41; se refiere a la promocién de las
industrias culturales.

También contiene nueve articulos transitorios, de los cuales son importantes
el tercero, quinto, sexto y séptimo.

DEL CONTENIDO DE LOS CAPITULOS

El capitulo 1 inicia con las disposiciones generales. Se limita a establecer el fun-
damento constitucional que le da existencia a dicho proyecto, el cual segtin este
articulo primero serd el tercero constitucional, en su fraccion v. El texto es el
siguiente:

Ademas de impartir la educacioén preescolar, primaria y secundaria sefia-
ladas en el primer parrafo, el Estado promoverd y atendera todos los tipos y
modalidades educativos —incluida la educacién inicial y superior—, necesarios
para el desarrollo de la nacién. Apoyard la investigacién cientifica y tecnolégica,
y alentara el fortalecimiento y difusién de nuestra cultura.
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Respecto a este fundamento referido, quisiera comentar las siguientes cuestiones:

En principio, me parece elemental que no se mutile ni tergiverse el texto
constitucional. En estricto sentido esta tltima parte de la fraccién quinta referida
estd constituida por un enunciado completo que en estricto apego al texto serfa
el siguiente: el Estado alentard el fortalecimiento y difusion de nuestra cultura. Luego
entonces por elemental 16gica juridica, si es que fuera el caso determinado por el
propio texto constitucional, el proyecto de Ley debi6 ser ley alentadora, fortalece-
dora y difusora de nuestra cultura.

Pero justo aqui es donde me parece que empiezan los problemas. En pri-
mer término, el texto constitucional enumera una serie de acciones que el
Estado mexicano est4 obligado a llevar a cabo con relaciéon a la cultura na-
cional, entendida como una actividad educativa. Para ello, ha establecido y
dejado claro que existe una ley encargada de dichas acciones estatales, siendo
la ley que emana de este articulo la de Educacién. Aunque es verdad que su
fraccién vin establece que el Congreso de la Unién, con el fin de unificar y
coordinar la educacién en toda la Reptblica, expedird las leyes necesarias
destinadas a distribuir la funcion social educativa entre federacion, estados y
municipios. Es decir, la propia constitucién considera que de existir otras
leyes que emanen de este articulo tercero, atenderan estos aspectos estableci-
dos de manera expresa.

Por otra parte, suponiendo que pudiera legislarse en materia expresamente
cultural, independiente de la accién educativa, resulta interesante revisar otras
disposiciones constitucionales para ver si esto es o no posible. En esta medida
puede verse si la parte de la fraccién v invocada del articulo tercero, como fun-
damento de la iniciativa comentada, puede sostenerse. Al respecto veamos los
siguientes ejemplos:

En el caso del articulo segundo constitucional referente a las reformas hechas
en materia de la composicion de la nacién mexicana y los derechos y cultura
indigenas, refiero sélo dos ejemplos:

Articulo sequndo, apartado A, fraccion 11. En esta parte se hace referencia a la
aplicacién de los sistemas normativos de los pueblos y comunidades indigenas;
para ello sefiala de forma expresa que la ley establecerd los casos y procedimientos
de validacién de por los jueces o tribunales correspondientes.

En el mismo articulo segundo, pero en su apartado B, fraccién 1x tercer pa-
rrafo, se establece de manera clara: sin perjuicio de los derechos aqui estable-
cidos en favor de los indigenas, sus comunidades y pueblos, toda comunidad
equiparable a aquellos tendra en lo conducente los mismos derechos tal y como
lo establezca la ley.

Desde luego pueden verse por ejemplo la fraccién vi, la vt en su segundo pa-
rrafo del apartado A, la fraccién 11 de del apartado B, la fraccién vi, entre otras.
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En lo referente al articulo tercero, el cual nos interesa en este caso, la frac-
cién 1 sefiala de forma clara los términos estipulados en la ley para considerar la
opinién de estados, Distrito Federal y sectores de la sociedad involucrados en la
educacioén. Esto para dar cumplimiento con lo establecido con el fin de armoni-
zar la educacion que imparta el Estado con las facultades del ser humano, asi
como fomentar en él amor a la patria, entre otros aspectos.

La fraccién vi del mismo articulo menciona que los particulares podran im-
partir educacién en todos sus tipos y modalidades en los términos que establezca
la ley. De igual manera, el inciso b de la misma fraccién y articulo hace referencia
a la autorizacién del poder ptblico bajo los mismos términos. También la frac-
cién vi, desde luego muy expresa al referirse a las universidades y demas insti-
tuciones de educacién superior a las que Ia ley otorgue autonomia. Y la fracciéon
vII que ya he citado antes.

El articulo cuarto, tercer parrafo, refiriéndose al derecho a la proteccién de la
salud, establece que “[...] la ley definira las bases y modalidades para el acceso
a los servicios”. De igual manera el parrafo vi, cuando habla del derecho de las
familias a contar con una vivienda digna, sefiala de forma clara que “[...] la ley
establecera los instrumentos y apoyos necesarios”.?

No es mi intencién agobiar a nadie, pero me interesa dejar claro que en el
texto constitucional existe un criterio claramente establecido que sefiala cuando
es necesaria una ley para dar cumplimiento a lo que ahi menciona a nivel de ac-
ciones de parte del Estado o los particulares. Por otra parte, cuando establece la ne-
cesidad de una ley que emane de este texto constitucional, no siempre se refiere
a una cantidad infinita de leyes sino una o varias que se apeguen al espiritu, letra
y légica constitucional. No es el caso de la iniciativa de ley de Fomento y Difu-
sion de la Cultura, la cual se asume fundada en la fraccién v del articulo tercero
el cual, como acabamos de ver, no hace referencia a una ley especifica que no
sea en la l6gica educativa. Por ende, incluso estaria en duda si el Congreso de la
Unién tuviera facultad para legislar en materia de cultura como independiente
y justificada en si misma.

En el caso de la iniciativa en comento, me parece que tiene varios y graves
vicios de inconstitucionalidad. Por un lado no tiene como sustento una disposi-
cién constitucional que sefiale de forma clara la necesidad de su existencia; no
se apega a la letra, espiritu y l6gica constitucional. Esto, como lo he dicho antes,
porque el fomento en esta materia no estd claramente expresado en el texto de
la Constitucién, pues legisla el concepto cultura de manera independiente de la
funcién fundamental (la educativa por parte del Estado). Ademads crea un pro-
yecto de ley que contradice no sélo el espiritu de la Carta Magna sino entra en

2 Todas las cursivas y entrecomillados citados a lo largo del articulo son mios.
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contradiccién con la ley que ya legisla en esa materia, como la Ley General de
Educacién. Quisiera demostrar este tltimo punto con varios ejemplos.

La Ley General de Educacién, en su articulo segundo, pérrafo 2, sefiala:
La educacion es medio fundamental para adquirir, transmitir y acrecentar la
cultura.

Articulo séptimo.- La educacién que impartan el Estado, sus organismos
descentralizados y los particulares con autorizacién o reconocimiento de va-
lidez oficial de estudios, tendra ademas de los fines establecidos en el se-
gundo parrafo del articulo tercero de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, los siguientes:

F.-m.- Fortalecer la conciencia de la nacionalidad y de la soberania, el aprecio
por la historia, los simbolos patrios y las instituciones nacionales, asi como
la valoracién de las tradiciones y particularidades culturales de las diversas
regiones del pais.

F.-1v.- Promover, mediante la ensefianza de la lengua nacional —el espafiol—,
un idioma comiin para todos los mexicanos, sin menoscabo de proteger y
promover el desarrollo de las lenguas indigenas.

F.-viL.- Fomentar actitudes que estimulen la investigacién y la innovacion cienti-
ficas y tecnolégicas.

E.-vin.- Impulsar la creacion artistica y propiciar la adquisicién, el enriquecimien-
to y la difusién de los bienes y valores de la cultura universal, en especial de
aquellos que constituyen el patrimonio cultural de la Nacién.

Articulo octavo.- El criterio que orientard a la educacién que el Estado y sus or-
ganismos descentralizados impartan, se basara en el progreso cientifico, luchara
contra la ignorancia y sus efectos, servidumbres, fanatismos y prejuicios.

Ademas:

.- Serd nacional, en cuanto —sin hostilidades ni exclusivismos— atendera a
la comprensién de nuestros problemas, al aprovechamiento de nuestros re-
cursos, a la defensa de nuestra independencia politica, al aseguramiento de
nuestra independencia econémica y a la continuidad y acrecentamiento
de nuestra cultura.

Pueden citarse aparte de los articulos anteriores, el articulo noveno; el arti-
culo 12 en su fraccién xi; el articulo 14 en sus fracciones 1x y x1; y los articulos 32
y 38, entre otros varios.

Esto demuestra que se repiten disposiciones ya legisladas en la ley que en si
emana del articulo tercero constitucional.
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En el articulo segundo, correspondiente al Capitulo 1 de la iniciativa del
CONACULTA se incorpora, para los efectos de esta ley, un glosario que define varios
conceptos, de los cuales quisiera comentar algunos.

Por ejemplo, define los 6rganos desconcentrados, como aquellos administra-
tivos desconcentrados de la Secretaria cuyo principal objetivo sea la promocién
y difusién de la cultura, coordinados por el coNacuLTA mediante acuerdo emiti-
do por el titular de la Secretaria.

En primer término me resulta extrafio o de plano equivocado el uso de este
concepto. En primer término, no puede definir dichos érganos, pues para eso
existe una ley sustantiva (en este caso, la Ley Federal de la Administracién Pu-
blica, que con fundamento en el articulo 90 de la Constitucion establece las bases
organizativas de la administracién ptiblica federal, centralizada y paraestatal; y
que en su articulo 17 se refiere de forma expresa a los 6rganos desconcentrados).
Por otra parte, es una discusion tedrica de cardcter académico en el &mbito de la
doctrina respecto de los elementos que constituyen los mencionados 6rganos.

Pero si se referian a estos 6rganos ya definidos por la ley sustantiva, entonces
debieron haber agregado por lo menos el condicionante “[...] que pertenezcan
al subsector cultura”.

Un problema més complejo es el hecho de establecer que estos érganos coor-
dinados por el coNacULTA tengan como principal objetivo la promocién y difusion de
la cultura. Bajo este criterio la pregunta elemental seria: ;cuales son esos 6rganos
desconcentrados que tienen como principal objetivo la promocién y difusiéon de
la cultura? Ya que en el caso de los dos institutos que entrarian en este supuesto,
su normatividad en ninguna parte establece el objetivo de la promocion y difusion
de la cultura. Esta resulta francamente dificil de establecer pues, como lo he sefia-
lado antes, el proyecto mismo no define el objeto legislado, por lo cual el fomento
y difusién de la cultura puede ser todo o no ser nada.

Para demostrar tal afirmacién cito las disposiciones legales que rigen y es-
tablecen el objeto, por lo menos, de los dos 6rganos desconcentrados histérica-
mente més importantes a nivel federal, como son el INAH y el INBA.

El articulo segundo de la Ley Organica del INAH, establece:

Son objetivos generales del Instituto Nacional de Antropologia e Historia la investi-
gacion cientifica en antropologia e historia relacionada principalmente con la poblacion del pais y
con la conservacion y restauracion del patrimonio cultural arqueolégico e histérico, asi como
el paleontolégico, la proteccién, conservacion, restauracion y recuperacion de este patrimonio, y
la promocion y difusién de las materias y actividades que son de la competencia del instituto.
Pero ademas, ninguna de las xx1 fracciones del articulo segundo de la Ley Organica
que cito (en donde se establecen las funciones del iNaH) se refiere expresamente a
la promocién y difusion de la cultura. En este caso los redactores cometieron un serio
error, pues se olvidaron del objeto mismo de esta iniciativa establecido en el articulo

Cuicuilco volumen 13, nimero 38, septiembre-diciembre, 2006, México, 1ssn 1405-7778.



Cuicuilco volumen 13, nimero 38, septiembre-diciembre, 2006, México, 1ssn 1405-7778.

98 Botry Cotrom

primero, cayendo ademas en una contradiccién, pues el titulo de la ley es Fomento y
Difusion de la Cultura, y en esta parte se refieren a la promocion y difusion de la cultura.

En el caso del INBa, la ley que crea a este Instituto establece lo siguiente:
Articulo segundo.- El Instituto Nacional de Bellas Artes y Literatura, dependera
de la Secretaria de Educacion Publica y tendré las finalidades siguientes:

.- El cultivo, fomento, creacién e investigacion de las bellas artes, en las ramas
de la misica, las artes plasticas, las artes dramaticas y la danza, las bellas
letras en todos sus géneros y la arquitectura.

.- La organizacién y desarrollo de la educacién profesional en todas las ramas
de las bellas artes; de la educacion artistica y literaria comprendida en la
educacién general que se imparta en los establecimientos de ensefianza pre-
escolar, primaria, de segunda ensefianza y normal.

ur.- El fomento, la organizacién y la difusién de las bellas artes, inclusive las
bellas letras, por todos los medios posibles y orientada esta tltima hacia el
publico en general y en especial hacia las clases populares y la poblacién
escolar.

v.- El estudio y fomento de la television aplicada a la realizacién, en lo condu-
cente, de las finalidades del Instituto.

Por ultimo, la fraccion v establece la posibilidad de aplicacién de otras dis-
posiciones legales, ya que establece que, también tendra como finalidades “[...]
las demas que en forma directa o derivada le correspondan en los términos de
esta ley y de las que resultaren aplicables”; sin embargo lo acota a los términos
de su ley creadora.

Es decir, en suma, en ninguna de las dos instituciones encontramos una dis-
posicién que se refiera a la promocién y difusiéon de la cultura, sino a activida-
des, atribuciones y funciones concretas de caracter educativo; por tanto, estaria
en duda la coordinacién del cONACULTA a estas instituciones.

Respecto a esta fraccion m, es equivocado condicionar la aplicacién de una ley
a un acuerdo administrativo del titular de una dependencia, lo que por otra parte
pareciera advertir acerca de la inseguridad que tienen de legitimar una aberracién
juridica en el sentido de que un érgano desconcentrado coordine otros érganos
desconcentrados.

En la fraccién vii, de la iniciativa objeto de este analisis, se define lo que son
las industrias culturales. Estas, son

[...] las personas morales que respetando el marco juridico de proteccién a la propie-
dad intelectual, realicen de forma preponderante actividades de creacién, produc-
cién, comercializaciéon reproduccién, distribucién o comunicacién, que preserven y
difundan el patrimonio cultural de la nacién.
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Para tales efectos el coNacuULTA, mediante disposiciones de caracter general,
definira las personas morales que serdn consideradas como industrias cultura-
les, aplicando para ello los criterios para la determinacién de las micro, pequenas
y medianas empresas establecidos en la ley de la materia.

Esta fraccion del articulo segundo representa quizd una de las partes
més dificiles de entender, y por ende refleja lo que es en si este proyecto de ley.

Hay que reconocer que a nivel de instrumentos normativos, éste pone a discu-
sion un tema y problema que sélo ha sido planteado por un sector de académicos y
organizaciones autorales. Sin embargo, menudo problema crea cuando sin mediar
discusion académica y parlamentaria define lo que son dichas empresas. Al respecto
cabe decir que en una discusién reciente con uno de los especialistas en esta materia
como es el doctor Ernesto Piedras,® fundador de un érgano de consultoria a nivel
internacional, llegabamos a advertir la ambigtiedad e incluso dificultad de una clara
definicién de lo que en realidad eran este tipo de empresas. Incluso, él mismo decia
que preferia usar la definicién “empresas de creatividad cultural”.

Intento decir que no es posible legislar acerca de algo que todavia no se sabe
qué es; en todo caso es claro que dicho término ha sido tomado de otras realida-
des nacionales. Aplicarlo de forma acritica en el pais s6lo complica el panorama
institucional. Ademas, de acuerdo con el contenido que tanto el doctor Piedras
como Garcia Canclini le dan a estas instituciones, en verdad estan hablando de
empresas consideradas en la legislacién correspondiente a los derechos de autor
u otras legisladas de manera especifica, como medios de comunicacién, cinema-
tografia e industria editorial, entre otros.

Por otra parte, resulta incomprensible cémo un érgano perteneciente a la
administraciéon publica centralizada como el coNacULTA tendria que definir o de-
terminar quién si y quién no podria ser una industria cultural. Creo que esto s6lo
puede imponerse con un criterio administrativo, en el sentido burocrético de la
palabra. Ademas debe decirse que la discusion teérica y en su caso la definicion
de un concepto deviene de la academia. Si en una ley se plasma un concepto, es
s6lo como referencia de parametria de los alcances y limites de una ley, no para
determinar por decreto algo que es campo de la ciencia y que nada de lo que no
esté en la definicion de la ley deje de existir o atender el Estado, si es que fuera
el caso. En este sentido comparto la vision de la doctora Maya Lorena, quien se
refiere a un desmesurado poder del coNAcULTA, de acuerdo con las atribuciones
que se otorga a si mismo en este proyecto de ley.*

Conferencia dictada por el doctor Ernesto Piedras, el dia 7 de noviembre de 2005 en el semi-
nario Patrimonio Cultural: Antropologia, Historia y Legislacion de la Direccién de Estudios Histori-
cos del INAH.

Puede verse el andlisis de la iniciativa de ley del coNacuLTAa que present6 la doctora Maya
Lorena Pérez, en el tiltimo Congreso de Investigadores del INAH.
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Un punto mas que quisiera sefialar como problema elemental de técnica le-
gislativa, y que ya antes he sugerido, es la definicién del objeto legislado. Curio-
sa y paraddjicamente el proyecto de ley en este articulo segundo define varios
conceptos, pero no el que resulta nuclear para esta iniciativa de ley como es el
fomento y difusion de la cultura. Esto explica por qué se extravia e incluso llega
a repetir aspectos del articulo tercero ya legislado e interferir en las atribuciones
que otras instituciones ya tienen asignadas por normas especificas, tanto de ca-
récter federal como las orgénicas.

Acerca del articulo tercero de esta iniciativa, es importante comentar dos
cuestiones.

La primera tiene que ver con el establecimiento de principios en una norma
para que la politica de Estado realmente parta de esa base para sus acciones y
programas. Es decir, me parece que esta parte de la norma se encuentra fuera de
discusién sobre si va o no. Lo que me parece discutible es la formulacién y con-
tenido de dichos principios, a veces desmesurados y otras altamente confusos.

Pero en el extremo afirmo con toda responsabilidad que o no se ley6 o no se
entendié de forma adecuada el contenido de los articulos quinto, sexto y sépti-
mo de la propia Carta Magna. Esta ley pretende innovar tratando de expresar
por escrito algo que deberia ser ya un supuesto en toda norma derivada de la
Constitucién. El principio acerca del respeto a la libertad no tiene lugar y, en
todo caso, la ley debe contener formas o disposiciones que pongan en préctica
tal disposicién constitucional.

Otro principio establecido es el de la fraccién v, que establece el reconoci-
miento del papel de la sociedad en la generacién y creacién de la cultura, asi
como del gobierno para apoyarla, promoverla y difundirla. En primer término,
bien vale aclarar que no se necesita el reconocimiento del Estado ni de ley alguna
para que la sociedad sea la generadora y creadora de la cultura; es algo inherente
al ser humano organizado de forma social. Pero en este mismo texto también se re-
conoce que el gobierno apoye, proteja, promueva y difunda la cultura. Al final ya
no se sabe quién reconoce a quién y pareciera que al final es la propia ley quien lo
hace, la cual olvida que después de todo es sélo un instrumento. De esta manera,
el Estado se reconoce a si mismo; en pocas palabras, resulta cantinflesco.

En apego al marco juridico vigente son muy discutibles, si no es que inacep-
tables, los principios referidos a distintas vinculaciones entre cultura y ciencia,
tecnologia y turismo, entre otros. Sucede lo mismo cuando establece la vinculaciéon
del patrimonio cultural con su entorno, asi como la conservacién, proteccién y
difusién de costumbres y tradiciones. También el que se refiere a la interaccion de
la cultura nacional con la mundial (como si fueran sujetos quimicamente clasi-
ficados) y més cuando habla del sustento en el respeto y proteccién del idioma,
lenguas, valores, costumbres, y en general nuestra diversidad cultural.
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(Cudles costumbres?, ;cudles valores?, ;por qué la diferencia entre lengua e
idioma?, ;cudl es la cultura mundial?, o ;acaso se esta pensando en un modelo
determinado ya globalizado?

El articulo cuarto va contra de uno de los elementos constitutivos de una ley:
su coercitividad u obligatoriedad en su cumplimiento, pues los apoyos con re-
cursos federales para el fomento y difusién quedaran sujetos a la disponibilidad
de recursos aprobados. Me parece correcto considerar que dichos apoyos depen-
dan de las disposiciones aplicables en materia presupuestaria. Pero que se rijan
a partir de la disponibilidad de recursos aprobados (lo cual entiendo fue una
observaciéon de la Secretaria de Hacienda) significa entonces que lo establecido
en esta ley francamente no tiene sentido.

Llegamos a uno de los articulos que resultan bastante complicados por
sus alcances. Me refiero al quinto de la iniciativa objeto de este analisis. Este
articulo establece: Se aplicara sin perjuicio de lo que establecen los demas or-
denamientos en materia de educacién; de monumentos y zonas arqueolégicas,
artisticas e histéricas; de culturas indigenas; de imprenta; de derechos de au-
tor; de bibliotecas; de fomento a la lectura y el libro, y de radio, televisiéon y
cinematografia.

Como he demostrado antes, varias de las disposiciones que pretende regular
este proyecto de ley estdn contenidos ya en otras normas legales. Sefialé de for-
ma concreta la Ley General de Educacion, las leyes organica y constitutiva tanto
del INAH, como de Bellas Artes, entre otras.

Resulta complicado entender el propésito no sélo de este articulo, sino
incluso de esta iniciativa, a partir de la interpretacién, y en su caso de la
aplicacién de dicho articulo. La mayoria de estas disposiciones contenidas no
podrian aplicarse, pues estarian contenidas en disposiciones legales ya vigentes.

Ademas, al referir esta serie de leyes sin perjuicio de las cuales se aplicaria
esta iniciativa (si llegara a aprobarse), en realidad se esta indicando lo ambicioso
de su alcance. Esto resulta de lo ambiguo del objeto legislado antes expuesto.

En este sentido, también cabe aclarar que no hace mencién de otras disposi-
ciones legales a las cuales afectaria, como la ley de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion
al Ambiente, de Turismo y la propia ley de la Universidad Nacional Auténoma
de México, entre otras.

Sin embargo, resulta mucho mas complejo y dificil de entender por qué en
este articulo quinto se no incluyeron las leyes organica y constitutiva del INaH y
Bellas Artes. S6lo lo hace en el articulo quinto transitorio, en los siguientes térmi-
nos: El Instituto Nacional de Antropologia e Historia y el Instituto Nacional de
Bellas Artes y Literatura continuaran ejerciendo las atribuciones que les otorgan
sus respectivos ordenamientos juridicos.
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Quiza el criterio utilizado fue el de la piramide kelseniana, el cual se refiere
a la jerarquia de leyes. Este proyecto (en caso de ser aprobado) resultaria en esa
lé6gica de mayor jerarquia por ser (ambigua) de caracter federal o general.

Esa l6gica me parece tramposa. No olvidemos que esta iniciativa, por ejem-
plo, establece en sus articulos 17 y 18 atribuciones que interfieren en los 6rganos
desconcentrados, pero ademas desplazan a la propia Secretaria de Educacién
Publica. Asi (contradiciéndose a si misma por lo que define como érgano des-
concentrado en la fracciéon m del articulo primero) se establece en el ya citado
articulo 17 que el cONACULTA ejercerd las atribuciones de coordinacién que le co-
rresponden a la SEP respecto a sus 6érganos desconcentrados.

De igual manera, el segundo parrafo establece que el cONACULTA realizard la
revisiéon y andlisis integral de los proyectos de programas de los 6rganos des-
concentrados y entidades del subsector cultura. Esto con el fin de asegurar su con-
gruencia global, optimizacién de sus recursos y su evaluacién, asi como para
llevar a cabo la gestion presupuestaria correspondiente.

Pero algo que de verdad resulta temerario e inaceptable es el contenido del
articulo 18, el cual dice lo siguiente:

Articulo 18.- El Presidente del coNAcULTA ejercerd las atribuciones conferidas

a dicho 6rgano desconcentrado de conformidad con lo previsto en esta Ley

y su Reglamento Interior y, adicionalmente, podré presidir los érganos de

gobierno de las entidades paraestatales del subsector cultura y proponer el

nombramiento y remocion de los titulares de éstas y de los 6rganos desconcentrados
bajo su coordinacion, de conformidad con las disposiciones aplicables.

Esto sin duda entra en pugna con la facultad que la Ley Organica del INnaH
concede en su articulo sexto al secretario de Educacién Publica.

Articulo sexto.- El Instituto estard a cargo de un director general, nombrado

y removido libremente por el secretario de Educacién Publica. Esta disposi-

cién facultativa tiene sentido porque el tinico superior jerdrquico en térmi-

nos de organizacién administrativa del INaAH es dicha Secretaria.

Lo mismo se establece para el caso del Instituto Nacional de Bellas Artes en
su articulo séptimo: “El Instituto estara regido por un director y un subdirector
generales nombrados por el C. Secretario de Educacién Publica”.

Asi, entonces, resulta comprensible por qué a los institutos los menciona
en los términos ya referidos en el articulo quinto transitorio. De aprobarse esta
iniciativa, desde luego obligaria a modificar el marco juridico de los institutos
y por lo pronto, en aplicacién de la regla que establece que ley posterior deroga
ley anterior, las disposiciones que se opusieran a éstas, como se establece en el
séptimo transitorio, quedarian sin efecto.
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Como vemos, la complicaciéon derivada de esta propuesta seria muy dafiina
para las instituciones existentes. Aqui valdria la pena tomar en cuenta el criterio
del maestro Alfonso Nava Negrete, quien sefiala que en realidad todas las leyes
emanadas del Congreso de la Unién son de igual jerarquia [1999:79], lo cual
daria entonces lugar a contradiccion de leyes de igual jerarquia. Esto indicaria
que no hubo apego al texto constitucional, y, por ende existiria la posibilidad de
interponer recursos legales en contra de esta iniciativa en caso de ser aprobada.

AcERCA DE LOS CAPITULOS 11 Y 1il, COORDINACION INSTITUCIONAL

Es necesario comprender el contenido de estos capitulos destinados a la coordi-
nacién de las entidades y 6rganos desconcentrados, la coordinacién institucional
que buscaria la aplicacién de la politica y realizacién de los programas culturales
federales, y la coordinacion “del conacuLTA” con las entidades o dependencias
de los gobiernos estatales. Para ello, debemos partir del supuesto de que el
CONACULTA se ha asumido ya en el articulo segundo como coordinador de las de-
pendencias de la administracién ptblica federal que desempenan funciones de
fomento y difusién de la cultura los cuales, como ya se demostré con anterioridad,
en términos juridicos no se sabe a ciencia cierta quiénes serian.

Queda claro que en realidad se trata por lo menos de tres tipos de coordina-
cién. Todos estan controlados por el Consejo, lo cual lleva a concluir que se trata
de un centralismo exacerbado.

Pero partiendo de este supuesto, en el siguiente esquema trato de explicar
los distintos &mbitos de coordinacién propuestos en esta iniciativa de ley.

CONACULTA Coordinacién institucional
1) Coordinador de la Politica 1) Instancia al interior del gobierno
Cultural del Gobierno federal para impulsar el desarro-
Federal. llo y ejecucién de las politicas y
2) Coordinador de las programas culturales.
entidades y érganos 2) Integrada con las dependencias
desconcentrados del y entidades de la Administracion
subsector cultura. Pdblica Federal que realicen acti-
Articulos segundo, 15, 16y 17 vidades en relacion con el objeto
y contenido de esta ley. Articulos
sexto y séptimo
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Del Capitulo 1

Reunidn nacional

1.- Mecanismo permanente de coordinacién entre el CONACULTA y
las dependencias o entidades de los gobiernos de las entidades
federativas competentes en materia de apoyo, fomento y difusién
cultural. Articulo octavo.

2.- El conacuLta controla ese mecanismo, ya que es el que invita (articulo
octavo, segundo parrafo).

3.- Dicho mecanismo, sin haberlo definido antes, incluye en la estructura
al coNACULTA-INAH e INBA. Articulo noveno.

3.- Tendrd un coordinador ejecutivo, designado por el presidente del
CONACULTA.

El objeto de estos mecanismos de coordinaciéon son: 1) emitir una opinién
acerca de las politicas culturales en materia de fomento y difusién de la cultura,
asi como del programa y los programas especificos y, en su caso, formular pro-
puestas para su mejora; 2) proponer acciones especificas en las dreas que deman-
den atencién y apoyos especiales en las materias objeto de esta ley; y 3) proponer
modificaciones al marco legal relativo al fomento y difusién de la cultura.

Asi como las funciones antes citadas, las que se le dan a la reunién, que en
realidad no es s6lo un mecanismo sino también una instancia con una estructura
propia operativa, todas las deméds son meramente de cardcter propositivo o de
emitir opinién, y el coNAcULTA toma la decisién final.

En mi concepto, es verdad que existe un problema relacionado con la interac-
cién entre gobierno federal y entidades federadas. Para ello es importante pensar
en un mecanismo y procedimiento reglamentario que establezca la forma coor-
dinada de acciones en las dependencias federales con las entidades federativas
de la Reptblica. Sin embargo, en tanto se trate de dos érdenes de gobierno, es
necesario que dichos mecanismos y procedimientos sean propuestos y acorda-
dos porlas dependencias federales y entidades federativas, en pleno uso de su
autonomia y competencias, no como lo hace esta iniciativa de manera impositiva
sin consultar a las partes interesadas y sin respetar competencias definidas.

El articulo 11 de la iniciativa se refiere a los requisitos o elementos minimos
que deben contemplar los convenios que celebren tanto coNacuLTA como los 61-
ganos desconcentrados y las entidades del subsector cultura con las entidades
federativas. En tal caso, la firma de convenios es una atribucién que ya tienen
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los 6rganos desconcentrados, producto de su naturaleza juridica concreta del
atributo de su personalidad juridica, siendo este tipo de convenios de distinta
indole. Por tal razén, es preciso aclarar que establecer en una ley los requisitos de
un acuerdo es desmesurado, pues en primera no distingue entre diversos tipos
de convenios y luego generaliza el contenido de los mismos, condicionando asi
su firma.

Pero en una accién extrema que derivaria en un acto inconstitucional, dichos
requisitos pueden aplicarse por las dependencias del gobierno federal. No para
el caso de los Estados, pues violentaria su régimen interno. En tal sentido, pare-
cieran olvidar que en cuanto al régimen interno de los Estados, una ley federal
no puede imponerles obligaciones en lo referente a su régimen interno.

DeL CaPITULO IV
PARTICIPACION SoOcCIAL

El articulo 12 establece:

El conacuLta, los 6rganos desconcentrados y las entidades del subsector cultura ins-
trumentaran mecanismos de participacién social, los cuales seran espacios de expre-
sién de la comunidad cultural. La participacién en dichos mecanismos sera en forma
honorifica, libre y voluntaria.

En primer término creo que alentar la participacién de la sociedad en el
campo de las acciones culturales que corresponden al Estado es una decision
acertada. En tal 16gica me parecen adecuadas las disposiciones contenidas en la
iniciativa aqui comentada, salvo los siguientes aspectos:

Tanto en el caso del INAH como en del INBa, en términos del articulo segun-
do, tercer pérrafo de la Ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueolégicos,
Artisticos e Histéricos, cuentan con mecanismos de participacién social ya defi-
nidos, los cuales parten de la base conceptual del uso social e interés ptiblico de
los bienes objetos legislados. En tal 16gica, por su dimensién social, estos meca-
nismos incluyen que la iniciativa se denomina comunidad cultural.

Pero llama la atencién que en el articulo 12, en la dltima parte del primer
parrafo, se establezca que “[...] la participacion en dichos mecanismos sera en
forma honorifica, libre y voluntaria”.

El problema de estas formulaciones es que no especifica ambitos y compe-
tencias. Sin tener dicha claridad, limita (en su articulo 13) el objeto de la partici-
pacion social, la cual no debe quedar cercada a ciertos objetivos, sino debe dejarse
siempre abiertas las posibilidades de dicha participacion, sin que se pretenda
asumir funciones de autoridad. Es decir, resulta mas serio y objetivo establecer
los criterios en los cuales debe estimularse la participacién social, que en este caso
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debe ser de manera organizada y sin pretender desplazar a la autoridad compe-
tente. Esta tltima es la responsable y la que a fin de cuentas debe rendir cuentas
ante la sociedad.

REFLEXIONES FINALES

Me gustaria comentar dos cuestiones finales. La primera tiene que ver con el lla-
mado FONca, al cual le dan cardcter de fideicomiso. Esto les permitird el manejo
discrecional de los recursos que ahi se manejen, evitando de esta manera que
la Auditoria Superior de la Federacién pueda fiscalizarlo en virtud del secreto
fiduciario, figura juridica que, como el secreto bancario, sélo puede ser revelado y
fiscalizado mediante orden judicial.

Aparte de esa circunstancia, este fondo representa un arma de doble filo para
acciones que al Estado competen por ley en materia de proteccién a los monumen-
tos arqueoldgicos, artisticos e histéricos. Dicho fondo seria manejado y controla-
do por el CONACULTA, y asi quedan supeditados los institutos a las decisiones del
presidente del FONca, el cual representaria los intereses del coNacuLTa. También
genera una enorme incertidumbre respecto de los recursos para las tareas sustan-
tivas que las dependencias competentes deben desempefiar con relaciéon a aquel
tipo de patrimonio. Pudiera ser que su presupuesto (que también controlaria el
CONACULTA) mermara y la tinica alternativa que tuvieran fuera la de depender de
los recursos del Fondo en cuestion. Significaria una politizacién de aquella tarea
y, practicamente dejaria sin efecto las propias leyes orgénicas de los dos institutos
nacionales.

Otra cuestién final que me ocupa tiene que ver una incoherencia pero dolosa
accioén legal, que sin duda generaria contradicciones y conflictos con la legisla-
cién derivada del articulo quinto constitucional. En el articulo 33 de la iniciativa
en comento, se buscaria profesionalizar una actividad técnica como la de los
gestores culturales, lo cual resulta inaceptable.

En términos generales, me parece que éstos serian los aspectos torales de esta
iniciativa de ley que, como senalé antes, son aplicables al preproyecto de
dictamen de ley de Desarrollo Cultural, ya que practicamente es el mismo conte-
nido. Como colofén baste advertir que el articulo séptimo transitorio establece:
“se derogan las disposiciones que se opongan a la presente ley”. Esta disposicién
en realidad es normal en todos los instrumentos juridicos, sobre todo porque se
parte del supuesto de que se ha hecho un estudio sistematico del régimen juridi-
co en la materia, pero previendo que pudiera existir alguna disposicién aislada
que contradijera aquel nuevo marco juridico, se establece dicha disposicion.

El problema aqui es que no estamos en ese caso o hipétesis, en donde ni
hubo un estudio sistematico del marco juridico ni se trata de disposiciones aisla-
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das, sino que pone de forma deliberada en riesgo legislaciones sustantivas. Por
eso ubica en un articulo transitorio (el quinto) la disposiciéon de que los institutos
seguirdn desempenando sus atribuciones de acuerdo con sus leyes. Claro, si este
nuevo instrumento obliga a cambiar su marco juridico, qué importa que sigan
ejerciendo esas “mismas atribuciones”. A propésito, creo un punto urgente a
revisar el desempefio de las funciones de los institutos; si no lo vemos de mane-
ra critica tampoco estaremos en posibilidades de superar los problemas que en
muchos casos los propios institutos han contribuido a complejizar, sobre todo
por sus acciones de orden administrativo.
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