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INTRODUCCION.
LOS COMBATES POR LA LEY

1 Poder Legislativo ha ido ganando importancia en la formacién de
la agenda politica nacional. Desde 1988, s6lo por poner una fecha
paradigmatica, inici6 una profunda transformacion en su integracién y
funcionamiento. Su composicion es mas heterogénea, las mayorias son
inestables, incluso de signo contrario al Ejecutivo, sus discusiones son pu-
blicitadas, la interlocucién con la sociedad civil es mayor, cuenta con un
servicio civil de carrera, cuadros profesionales, unidades de informacion
y analisis; después de muchos anos, el Legislativo parece ser un poder
independiente.
Este nuevo papel del Congreso de la Union se ha puesto a prueba en
el gobierno dela alternancia. En las elecciones del 2 de julio del afio 2000,
Vicente Fox gand la Presidencia de la Republica, pero la Alianza por el
Cambio, conformada por el Partido Accién Nacional (PAN) y el Parti-
do Verde Ecologista de México (PVEM), no obtuvo mayoria en el Poder
Legislativo. La Camara de Diputados, por ejemplo, se integré con 207
diputados del paN, 210 del Partido Revolucionario Institucional (pRi),
52 del Partido de la Revolucién Democriética (PrRD), 16 del pPVEM, ocho
del Partido del Trabajo (pT), uno de Convergencia por la Democracia



La educacién en el Congreso

(cp), tres del Partido de la Sociedad Nacionalista (psN) y dos del Partido
Alianza Social (pas) y un independiente.! Ningun partido o alianza de
partidos tenia mayoria simple, mucho menos calificada. La alternancia
se dio con un “gobierno dividido”, pues el titular del Poder Ejecutivo
pertenecia a un partido distinto a la mayoria en el Legislativo; y con un
“gobierno sin mayoria’, porque ningtn partido alcanzé 50% mas uno de
los asientos del Congreso.

Un gobierno dividido y sin mayorias es una fuente permanente de
conflictos. Los debates, las polémicas, los cambios en las prioridades,
las suspensiones y rechazos de iniciativas pueden interpretarse como
frenos al gobierno. En estas condiciones no es extrafo que las tesis de la
obstruccion, de la ingobernabilidad, apareciera en los momentos de
mayor tension en las relaciones Ejecutivo-Legislativo. En los arreglos
constitucionales no estan del todo previstos los modos de resolucion de
estos problemas; por otra parte, inmanentes a un régimen democratico
y republicano. Una y otra vez politicos y comentaristas lamentaron la
falta de acuerdos y reprobaron en todos los tonos las multiples dificul-
tades legislativas. De un modo u otro, abierta o soterrada, aparecia la
nostalgia del autoritarismo, desde el Ejecutivo o desde los interesados
en reformas particulares. Y aunque la Presidencia utiliz6 el recurso ex-
clusivo de sus decretos para evadir al Congreso, se ha logrado armar
una hipodtesis social que trasladaba al Legislativo -y a la oposicién- una
cierta responsabilidad politica en presuntos “frenos al cambio”

Esta es una perspectiva teorica y politica muy interesada, demasiado
anclada en los resabios del autoritarismo del Ejecutivo, del llamado “pre-
sidencialismo’, para recuperar una nocién clasica del régimen politico
mexicano. Por eso, en lugar de lamentarse, hay que ver en la heteroge-
neidad del Congreso, en su division e independencia, una oportunidad
para que se formen otras agendas politicas, para que se construyan otras
perspectivas, para que se hagan otras llamadas de atencion, se formulen

! Datos al 30 de enero de 2001. En una Legislatura es frecuente la movilidad marginal de dipu-
tados, entre grupos parlamentarios o en la conformacién de diputados independientes. Cfr. Datos
de composicion de la LVIII Legislatura. Secretaria de Servicios Parlamentarios. Direccion Gene-
ral de Apoyo Parlamentario. Se puede consultar en http://www.diputados.gob.mx/servicios/ban-
coleg/datosyci.pdf.
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Introduccion. Los combates por la ley

otros problemas y se procesen decisiones mas ricas y variadas que las
que generan gobiernos homogéneos.

La agenda educativa es un ejemplo de las posibilidades que genera
esta nueva situacion politica. En la LVIII Legislatura —de 2000 a 2003-,
los diputados presentaron 37 iniciativas de ley con tematica educativa.
Los senadores 16. El Poder Ejecutivo s6lo una. Los congresos estatales
ninguna. Puede decirse que los cambios juridicos mas significativos
provinieron de los grupos parlamentarios. De las siete iniciativas de ley
aprobadas por el Congreso, solo una fue propuesta por el Ejecutivo, la
que corresponde a la nueva Ley de Ciencia y Tecnologia y la Ley Organi-
ca del Conacyt. Las otras seis fueron propuestas de las y los legisladores.

No eran iniciativas menores: implicaron cambios constitucionales,
asi como definiciones estratégicas para el sistema educativo nacional, la
investigacion, la ciencia y el deporte. Cambios que no fueron iniciados
por el Ejecutivo, tampoco por el partido en el gobierno, sino por las
distintas fracciones parlamentarias del Congreso de la Unién. Por eso
hay que volver la vista al Poder Legislativo, ahi se ha ido formando una
agenda educativa distinta, aunque no contraria, tampoco alternativa,
a la ofrecida por el Ejecutivo, focalizada en los denominados programas
estratégicos, que no requieren trasformaciones legislativas de fondo.

LA CUESTION DE LA AGENDA

En los tres afos correspondientes a la LVIII Legislatura del Congreso de
la Uni6n,? los diputados presentaron 37 iniciativas de reforma, adicion
o creacion de nuevas leyes en materia educativa. No se refieren tinica-
mente a los cambios al articulo 3° constitucional o a la Ley General de
Educacioén (LGE), sino a diversos ordenamientos juridicos que impactan
al proceso educativo. Los senadores, por su parte, presentaron 18 inicia-
tivas; el Ejecutivo Federal sdlo una.

2. El ejercicio de las funciones de los diputados y los senadores durante tres afios constituye una
legislatura”. Articulo 2°. Numeral 2 de la Ley Organica del Congreso de la Union.
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La educacién en el Congreso

En una vision estrecha, este seria el material de la agenda educativa
del Congreso. Sin embargo, el debate legislativo tiene muchas formas, no
s6lo las propuestas de adicion, reforma o cambio de ordenamientos juri-
dicos. Hay otras intervenciones con propdsitos y alcances diferentes. Por
ejemplo, cuando se trata de formular problemas, de hacer llamadas de
atencion o de pedir explicaciones, se presentan los puntos de acuerdo. En
la LVIII Legislatura, tan s6lo en la Cadmara de Diputados se presentaron
54; en la de senadores 25. Existen también las intervenciones en tribuna
para denunciar hechos, recordar acontecimientos o tratar los asuntos del
dia; y las comunicaciones de los congresos estatales, para excitar la toma
de decisiones, apoyar iniciativas de ley, advertir las repercusiones de una
propuesta o resaltar la importancia de un problema.

Las formas y los temas del debate parlamentario tienen diferente
significado, es cierto, pero entre todos van delineando los puntos de la
agenda educativa, sus tiempos y jerarquias. Es un proceso conflictivo,
a veces confuso, que avanza lentamente o a sobresaltos, con retrasos y
olvidos; un proceso que va configurando el corpus juridico de la educa-
cién en México.

La primera caracteristica del debate legislativo es la heterogeneidad.
Tanto en sus formas como en sus tematicas y procedencia. Si se suman
las propuestas de debate educativo, contando iniciativas de ley y de pun-
to de acuerdo, se encuentra que los diputados presentaron mas de 90
y los senadores cerca de 50, eso sin contar las comunicaciones de los con-
gresos estatales y las formas incidentales de la polémica. Intervinieron
representantes de seis grupos parlamentarios en la Camara de Diputados
y de cuatro en la de senadores, ademas de los diputados independientes.
Las tematicas son muy diversas, desde el presupuesto educativo hasta el
curriculo de educacion bdsica, desde la evaluacidon hasta los conflictos
magisteriales, desde la proteccion a los nifios hasta el servicio civil de
carrera, ademas de la creacion de nuevas instituciones y preocupaciones
particulares sobre discapacitados, hipoacusticos, indigenas, mujeres, re-
chazados.

La segunda caracteristica del debate es su inmanencia. Las iniciativas
se presentan cotidianamente, s6lo terminan con el fin de la legislatura,
y ni entonces, pues quedan en la bitacora parlamentaria. Se vera luego,

12



Introduccion. Los combates por la ley

pero siempre quedan iniciativas no sancionadas, propuestas no discuti-
das, que serviran luego para armar nuevas, refutar otras o considerar en
dictamenes particulares.

La tercera es su jerarquizacion. Este es el momento de las decisio-
nes, y no solo de la aprobacion legislativa, sino de la misma discusion.
;Cudles de las iniciativas presentadas se discutieron; como se establece
el orden de su sancion; quiénes intervienen y con qué procedimientos?
Se sabe, no todas las propuestas se consideran ni al mismo tiempo ni en
el orden en que fueron hechas, entonces ;como se jerarquizan, quién lo
decide, con qué criterios?

Del total de iniciativas de ley presentadas en la LVIII Legislatura,
solo siete recorrieron todo el proceso legislativo. Son el Decreto que adi-
ciona la fracciéon XXVII-A al articulo 27 de la Ley del Impuesto sobre la
Renta, a fin de que se apliquen de manera expedita los estimulos fiscales
destinados al fomento de la investigacién y la tecnologia nacional; el
Decreto de Reformas y Adiciones a los articulos 3° y 31 de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para volver obligatoria
la educacion preescolar; el que crea Ley de Ciencia y Tecnologia y la Ley
Organica del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia; el de reformas
al articulo 25 de la Ley General de Educacion, para destinar 8% del p1B a
educacion, ciencia y tecnologia; el de Ley General de Derechos Lingiiis-
ticos de los Pueblos Indigenas y reforma la fraccion IV del articulo 7°
de la Ley General de Educacion; el que crea la nueva Ley General de
Cultura Fisica y Deporte; y el de reforma a la fraccion XI del articulo 7
y el parrafo tercero del articulo 48 de la LGE reforma a la fraccion XI del
articulo 7 y el parrafo tercero del articulo 48 de la LGE.

sPor qué solo éstos? ;Y los demas, donde quedaron? ;Como se ela-
boré esta agenda? ;Quién decidid que fuera asi? ;Como se definieron las
prioridades? ;Por qué unas iniciativas tardaron dos o mas afios en apro-
barse, mientras otras lo hicieron en un periodo mas corto? Por ejemplo,
la iniciativa del Ejecutivo tardé menos de seis meses; la del presupuesto
mas de dos afios; las de lenguas indigenas y educacién ambiental afio y
medio; la de cultura fisica ocho meses. ;Por qué esta disparidad? En
unos casos celeridad (ciencia y tecnologia); en la de 8% se necesita-
ron tres excitativas, dos iniciativas adicionales y mas de dos afios. ;Por

13



La educacién en el Congreso

qué? ;Acaso el grado de consenso define el tiempo de aprobacion, o es
la procedencia, las coyunturas politicas, los arreglos inconfesables? Si la
agenda resulta de las decisiones de politica y de no politica establecidas
en el Congreso a partir de la heterogeneidad polémica registrada antes,
;como se construyo6 la agenda? ;Qué filtros se elaboraron para tamizar
las demandas y las iniciativas? ;Quiénes lo hicieron, con qué propdsitos
y cudles fueron los resultados? ;Como se ordena una discusion hetero-
génea, permanente y sujeta a los poderes de los tomadores de decisién?
;Cuales iniciativas entraran en la discusion, cudles otras quedaran para
mas tarde, cudles ni siquiera se pondran en la mesa de debate, quedaran
en los cajones, esperando?

La agenda legislativa no resulta de la simple ordenacion cronolégica
de las propuestas, sino de su relevancia ;pero como homogeneizar la
importancia de propuestas disimiles entre fuerzas enfrentadas? La deci-
sién sobre la agenda ya es un debate, es un conflicto inmanente a la he-
terogeneidad parlamentaria, es una batalla para decidir qué se discute y
en qué orden. Sin embargo, aunque los combates se libran en propuestas
especificas, se desarrollan alrededor de un conjunto programatico, de
una racionalidad politica que les otorga coherencia y fortaleza. Lo que
se enfrenta, a final de cuentas, en el debate legislativo, son las racionali-
dades politico-educativas de los grupos parlamentarios.

Las racionalidades se reconstruyen a partir de las iniciativas de los
diputados y senadores. Se requiere marcar las regularidades, las cons-
tantes tematicas, los instrumentos de politica y de técnica juridica uti-
lizados por los partidos en la definicién y atencidon de los problemas
educativos. El conjunto perfila una racionalidad politica; es decir, la serie
que va de la definicién de problemas-la eleccion de los objetos y objetivos
de gobierno-la seleccion de los instrumentos y el disefio de los mecanismos
de atencion del problema educativo a tratar en el Congreso.

La reconstruccion de la agenda legislativa es un momento funda-
mental del proceso, un momento que siempre queda velado por las
decisiones, por la discusion y la votacion de los temas prioritarios. Una
vez encontrados éstos, las preguntas son otras: ;qué estrategias y tacti-
cas siguieron los participantes en el debate? ;Cuadles son las caracteris-
ticas de los resultados? ;Qué implicaciones juridicas e institucionales

14



Introduccion. Los combates por la ley

tienen? ;Cual es su viabilidad politica y econémica? En la LVIII Le-
gislatura, todas las iniciativas aprobadas por el Congreso alcanzaron
un alto grado de consenso, casi fueron undnimes. ;Por qué? ;Cémo
se logrd? ;Qué significa? ;En qué momento del proceso legislativo se al-
canzo, cuanto durd, sobre qué fue? ;Cual es el sentido del consenso par-
lamentario?

Es ese terreno heterogéneo y difuso de enfrentamientos, acuerdos,
trueques y negociaciones entre fuerzas partidarias, econdémicas, sociales
e internacionales, que encuentran en el Congreso de la Unién un campo
de ejercicio del poder, el que quisiéramos atender ahora, a modo de di-
lucidar, entre el ruido de los discursos y el silencio de las alianzas, entre
las propuestas y los resultados, la agenda educativa de la LVIII Legisla-
tura del Congreso de la Unién de los Estados Unidos Mexicanos.

Una hipotesis recorre el texto: la agenda educativa de la LVIII Le-
gislatura resulta de una peculiar combinacién de factores, situaciones
y coyunturas politicas. A diferencia de otros tiempos, el Ejecutivo no
determina el orden, la jerarquia y celeridad en la discusion de las pro-
puestas legislativas. La alternancia en el Poder Ejecutivo hizo posible
que fueran aprobados los puntos mas significativos de la agenda de la
LVIII Legislatura: la obligatoriedad de preescolar y 8% del p1B a educa-
cién. Son propuestas que se habian presentado con anterioridad, pero
que fueron bloqueadas por los representantes del PrI cuando era el par-
tido en el poder y los gobernantes las consideraban inapropiadas o muy
costosas. Ahora, en la oposicidn, ellos mismos las recuperaron, las hi-
cieron posibles, aunque su viabilidad todavia siga estando en duda, por
las diferencias siempre presentes entre la ley y el programa, el programa
y los recursos, los recursos y las acciones.

MODELOS TEORICOS

La formacién de la agenda de gobierno es el punto mas problemati-
co del ciclo de las politicas publicas. En muchos sentidos es el proceso
que otorga las caracteristicas a una administracion en particular. Del
conjunto de demandas, problemas y solicitudes, de distinto alcance y

15
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significacion, presentadas por grupos, sectores, comunidades, con inte-
reses, expectativas y deseos diversos, los gobernantes efectian una elec-
cion para definir los problemas que atenderan, el orden, la jerarquia, los
tiempos y los recursos. En esto consiste la formacion de la agenda de go-
bierno. Se trataria de un ejercicio clasico de la teoria econémica, entre la
asignacion de los recursos entre usos y necesidades distintas, de no ser
porque en la eleccion de los problemas se deben considerar primero los
aspectos politicos, es decir, la conversion de un problema en un proble-
ma publico y luego la atencién gubernamental de ese problema.

El trayecto que va de la demanda particular a la demanda colectiva,
a la politizaciéon de la demanda y luego al tema o problema que reci-
be atencion gubernamental, es un proceso plagado de contradicciones,
crisis y diferencias. Un trayecto que s6lo aparece como tal cuando la
demanda se convierte en politica publica, en el momento en que se
agenda, se trata, se instrumenta y se evalua; sin embargo, es un proceso
que en cualquier momento puede truncarse, trucarse o sencillamente
no aparecer como tal.

La formacién de la agenda gubernamental implica un conjunto de
filtros que reducen el campo de posibilidades de politica a un nimero
reducido y manejable de decisiones. ;Cuales serian esos filtros? La lite-
ratura de las politicas publicas ha senalado que la inmensa variedad de
temas y problemas que esperan ser atendidos estan escasamente estruc-
turados o son relativamente anarquicos. Para eso han disenado modelos
descriptivos del tipo del “bote de basura” o de “papelera” (Cohen, March
y Olsen, a principios de los afos setenta). Por supuesto, modelos como
éstos arrojan procesos decisionales muy desorganizados, inciertos, aza-
rosos, circunstanciales. La pregunta es si en estas condiciones en posible
trazar alguna regularidad en la toma de decisiones para conformar la
agenda de gobierno. Sobre esto se ha procedido, primero, a reducir el
campo de las elecciones a través de lo que se denomina un “patrén de
aceptabilidad y atendibilidad de las cuestiones publicas” (Aguilar, 2003).
Por mas contingentes que puedan ser, las decisiones se toman en un
ambiente estructurado por ideas, valores, fuerzas sociales, intereses, he-
rencias y costumbres, que marcan los limites de lo que puede y no ser
atendido, mads aun, de lo que puede y no ser aceptado. El marxismo de
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los afios setenta insistia mucho en este punto al distinguir los limites de
accion de los limites del sistema, para efectuar un corte radical de las
funciones atendidas por el estado capitalista (Hirsch, 1976). De esa épo-
ca datan también las diferencias establecidas por Cobb y Elder (1984,
2003), sobre las agendas publicas y las gubernamentales, para distinguir
aquellas cuestiones percibidas como merecedoras de atencion publica
por parte de los miembros de una comunidad politica, del conjunto
de asuntos explicitamente aceptados para ser tratados de manera ins-
titucional o gubernamental. Una vez delimitada el drea de posibilida-
des de eleccion, por denominar asi al conjunto estructurado de asuntos
que transitaron de los problemas a las demandas politicas, se han pro-
puesto tres elementos a considerar en la toma de decisiones: el contexto
(CobbyElder, 1984);las ventanas u oportunidades de eleccion (Kingdon,
1997); y, sobre todo, la fuerza de las actores politicos involucrados.

Hemos trascrito muy brevemente algunos de los aspectos elemen-
tales de la formacion de la agenda de gobierno, nos serviran solamente
para encuadrar los problemas que se enfrentan en la elaboracion de la
agenda especifica del Congreso de la Unién. Desde un punto de vista
procesal, la agenda legislativa es parte de la agenda politica general, uno
de los aspectos a considerar en el tratamiento de los problemas guber-
namentales. A diferencia de la agenda politica, los asuntos a considerar
por el Congreso estan limitados por los procedimientos de recepcion
de las propuestas legislativas, que en el caso mexicano sélo pueden ha-
cer los miembros del Congreso, el Ejecutivo Federal y las legislaturas
estatales. Este es un primer filtro de acceso de las demandas; el segun-
do serian los tiempos y modalidades, que estan marcadas por la ley. El
tercero el campo de tratabilidad de los asuntos, restringido inicamente
a los que puedan ser traducidos juridicamente. El cuarto, las instancias
de discusion, pues tienen que pasar por las regulaciones internas de los
grupos parlamentarios y del Congreso en general. El universo de las po-
sibilidades de eleccion esta circunscrito, es permanente pero finito, esta
desorganizado, pero se cuentan con indicaciones procesales para aten-
derlo en tiempo y forma.

En el Congreso de la Union, la presentacion de iniciativas a ser con-
sideradas en la agenda legislativa toma la forma de una anarquia orga-
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nizada, de un piso de debates con propuestas y estrategias heterogéneas
que tienen que seguir un modelo procesal delimitado, pero en el que es
necesario elegir el orden, el tiempo y la jerarquia de los asuntos plan-
teados. La agenda legislativa, como la politica en general, es un campo
de posibilidades que demanda orden, estructura y jerarquizaciéon. Un
campo de posibilidades, ademas, de propuestas muy diversas, tanto en
el tema como en la forma, porque se desarrolla en el marco de un debate
muy diverso, con actores, fuerzas e intereses encontrados. La agenda
educativa, por ejemplo, es tratada como una de tantas agendas particu-
lares que se desarrollan en el Congreso de la Unién. Es un subconjunto
de la agenda legislativa en general, y si bien el primer problema es ela-
borar la agenda de los tomadores de decisiones educativas, o sea, los in-
tegrantes de las comisiones de educacion de cada una de las camaras, el
segundo punto, fundamental, es que los asuntos educativos puedan ser
considerados para la agenda general, lo que implica un nuevo conjunto
de fuerzas, intereses y actores involucrados.

UN MODELO AGONISTICO

El modelo de la “papelera de reciclaje” puede ser ttil para describir sola-
mente el conjunto de propuestas educativas en el Congreso, las iniciati-
vas que llegan, se reciben y se tramitan, pero es un modelo descriptivo,
que no considera la procedencia, la racionalidad, la regularidad y con-
gruencia de los participantes en el debate. Por esa razdn, preferimos ela-
borar un modelo para la formacién de la agenda legislativa que parta del
debate educativo en el Congreso, en todas sus formas y manifestaciones,
para distinguir subconjuntos decisionales por iniciativa de ley o punto
de acuerdo, propuestos por cada uno de los grupos parlamentarios, en
los tiempos regulados por el legislativo. Esta seria la agenda tentativa
en materia educativa, la conforman iniciativas de ley, puntos de acuerdo
y comunicaciones; es decir, propuestas de debate, que podran ser discu-
tidas y sancionadas, o se quedaran en la lista de pendientes de las comi-
siones, esperando alguna excitativa que las levante en las prioridades,
o que cambien los tiempos politicos, para ser retomadas o desechadas.
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De este conjunto discursivo se eligieron las propuestas consideradas
para la sancién del Congreso de la Unién. Llamamos agenda efectiva
al conjunto de iniciativas de ley y de puntos de acuerdo discutidas por
el Congreso. Es un conjunto seleccionado y jerarquizado de propuestas
consideradas en la discusion de cada una de las camaras, y del congreso
en su conjunto. En sentido estricto, los tnicos puntos de esta agenda se-
rian aquellos que realizaron todo el proceso legislativo, desde su presen-
tacion como iniciativa hasta la publicacion del decreto correspondiente
en el Diario Oficial de la Federacion. Sin embargo, la realidad es que
cada una de las camaras elabora su propia agenda, que entre la sancion
de una propuesta y la discusiéon de la minuta en la colegisladora puede
pasar mas tiempo del esperado, y mas atin, que los tiempos del Legisla-
tivo y del Ejecutivo no son los mismos, por lo que entre un decreto del
Legislativo y la aprobacion del Ejecutivo hay una diferencia temporal y
procesal en la que pueden ocurrir muchas cosas.

La eleccion de las propuestas de la agenda efectiva es un proceso a
dilucidar. En sentido estricto, a un modelo de la papelera le corresponde
un proceso decisional azaroso, contingente, heterogéneo. Sin embargo,
es posible considerar algunos elementos de los modelos de Cobb y Elder
para encontrar los factores que ordenan y jerarquizan las iniciativas. En
primer lugar, el contexto en que se reciben las propuestas, o de manera
mas general, el ambiente politico y legislativo que puede, en virtud de
la coyuntura, focalizarse en alguna iniciativa de ley o punto de acuerdo.
En segundo lugar, el tiempo de presentacion, que puede abrir una venta-
na para la aprobacion en virtud, por ejemplo, de la carga legislativa o la
relevancia del tema. En tercero, la fuerza de los emisores de la iniciativa.
Desde luego, estos tres factores no operan de manera aislada, sino que
pueden apoyarse, incluirse, sustituirse. No es un modelo general, s6lo
indicadores para el estudio de cada una de las iniciativas que en un pe-
riodo largo puedan develar la agenda del Congreso de la Unién.

Hay que repetirlo, en el debate general se encuentra tanto lo que se
atendié como lo que no, lo que se aprobé y lo que no, lo que se dejo de
lado y lo que entrd, lo que se encuentra implicito y explicito. Es menos
un listado que un ordenamiento estratégico de las intervenciones legis-
lativas. Lo que se discute y se sanciona conforma la agenda efectiva. Esta
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agenda tiene que ver tanto con el contenido de las propuestas como con
las fuerzas que las impulsan, con las estrategias y tacticas que utilizan y
el modo como se engarza en la dindmica parlamentaria y en la coyuntu-
ra politica nacional. Los grupos parlamentarios tienen agendas propias.
En el debate parlamentario entran en colision; el resultado, siempre cap-
tado ex post facto, es la agenda del Congreso. A veces, la agenda es expli-
cita, definida previamente, anunciada con anterioridad a la presentacion
de iniciativas y puntos de acuerdo; sin embargo, la mayoria de las veces
no es asi. Se va armando cotidianamente; por definicién es inconclusa,
s un proceso permanente, que recoge nuevas propuestas. Ademas, para
complicar el proceso, la agenda debe estar jerarquizada, lo que implica
una decision, es decir, que debe considerarse el poder de las fracciones
parlamentarias en la determinacién de la agenda legislativa.

Esta es nuestra opcion teérica y metodoldgica: la agenda no estd es-
tablecida de antemano, no deriva de un plan trazado por un actor con
poderes de dilucidacion o de imposicion, tampoco se registra de una
vez para siempre o de modo unico, resulta de todas las actividades que
conforman el trabajo parlamentario: iniciativas de ley, gestorias, pun-
tos de acuerdo, reuniones, foros, talleres, desayunos, seminarios, regis-
trados en reuniones formales e informales, en los debates y polémicas,
en las noticias y los boletines de prensa, en las solicitudes y las cartas.
Hay que hacer un trabajo paciente y documentalista, gris, ensuciarse
las manos con las copias y cansar la vista en las paginas de los diarios
de los debates para encontrar las problematizaciones, los compromisos,
los acuerdos, los silencios y los gritos que iran conformando lo que se
discute y lo que no se discute, lo que se presenta como iniciativa de ley,
como recomendacién o como gestoria, lo que se debate y se aprueba ylo
que se debate y no se aprueba, o lo que se presenta y se discute, pero sin
alcanzar resultados, o lo que se prorroga: la agenda educativa.

Se trata, en consecuencia, de analizar la formacion de la agenda
educativa de la LVIII Legislatura del Congreso de la Unién como el re-
sultado de un juego politico-estratégico entre fuerzas dispares, con sus
racionalidades, intereses y prioridades; de ver el Congreso como una
arena de luchas en las que cotidianamente se presentan iniciativas de
combate, en la que se siguen reglas escritas y no, en las que los partici-
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pantes acuerdan, negocian, combate, discuten, se distancian, se enemis-
tan, fintan, proponen, discurren, callan, niegan, firman o prorrogan los
enfrentamientos sobre lo que hay que atender en educacion, las formas
en qué se hace, el orden en que se discute y el tiempo que se toman para
sancionar. Menos que una papelera de reciclaje, o que un bote de basu-
ra, el modelo de la agenda legislativa es agonistico, de envites y réplicas,
de enganos y simulacros, desenvuelto en una instituciéon que contiene
sus propias reglas de combate, sus propios espacios y regulaciones a las
que los jugadores pueden o no someterse, segiin los tiempos y circuns-
tancias, pero a las que debe atenderse, si no para respetarlas, si para con-
siderarlas en su arsenal técnico y tactico. Por esta razon, en este texto se
dividen los capitulos segin un modelo simple de instrucciones del juego
agonistico: el Congreso de la Uni6n, para acotar el espacio del juego, o
el teatro de operaciones, en lenguaje no agonistico, sino bélico, en el
que se detallan las facultades educativas del Congreso, su integracion
y regulaciones generales; los participantes, para detallar las fuerzas en
disputa, los nombres y apellidos de los jugadores parlamentarios; las
intervenciones, en el que se describen las formas del debate parlamen-
tario y las propuestas legislativas que conformaran la agenda tentativa
del Congreso; la agenda efectiva, en el que se elabora ex post facto el
ordenamiento de las iniciativas propuestas; y las estrategias, en el que
se relatan los pormenores tacticos y estratégicos de cada uno de los de-
cretos sancionados por el Congreso de la Union.

Una ultima cuestion. Refiere especificamente al campo educativo.
;Cudando se considera una propuesta como educativa para formar parte
del debate y de la formacion de la agenda? El campo educativo se ha
extendido, ya no abarca solamente los dominios de la didactica y la pe-
dagogia, ha incorporado campos afiejos, como la economia, la politica,
la seguridad interior y las relaciones internacionales, la seguridad social
y la salud publica. Por esta razén, al delimitar la agenda educativa se
tiene que tener cuidado de reconocer su flexibilidad y contingencia y no
detenerse Unicamente en instituciones, niveles educativos o derechos
adquiridos, sino ampliar la perspectiva a los cambiantes problemas que
involucran el saber, las practicas o los organismos educativos.
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Para elaborar el texto se recurrié a distintas fuentes de informacion:
diarios de los debates de las camaras de diputados y senadores, gace-
tas parlamentarias, informes de las comisiones de educacién, cultura,
ciencia y tecnologia, Cuadernos de Apoyo del Sistema Integral de In-
formacién y Documentacion (s1Ib), noticias, columnas periodisticas y
entrevistas con representantes populares, asesores y personal de apoyo
parlamentario. Versiones anteriores o preliminares de este texto fueron
elaboradas como articulos de coyuntura educativa o capitulos de un li-
bro sobre los primeros afios del gobierno del cambio. Jesus Jiménez San-
chez soporté durante meses mi didlogo sordo con paginas y paginas de
los diarios de debates, gacetas y noticias parlamentarias; Verdnica Abi-
gail revisd, como siempre, el documento con una paciencia y erudicién
envidiables; Jorge Villegas proporcioné los instrumentos informaticos
una y otra vez hasta conformar un pequefio banco de datos legislativos;
Daniel Ochoa y Amalia Rodriguez revisaron las intervenciones de algu-
nos meses en el Senado, lo mismo que Marcela, Judith y ya no se quién
mas. Un avance de la investigacion fue conocido, discutido, revisado y
publicado en el libro La mala educacion en tiempos de la derecha, co-
ordinado por César Navarro Gallegos, en el que participan Marcelino
Guerra, Nicanor Rebolledo, Catalina Gutiérrez, Tatiana Coll; y también
por la coordinadora, en ese entonces, del Cuerpo Académico Interven-
cién y Formacion en Gestion Educativa de la Universidad Pedagogica
Nacional, la maestra Lucia Rivera Ferreiro.
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LA ARENA PARLAMENTARIA

os debates educativos en el Congreso estdn regulados en el tiem-
L po y en el espacio por una serie de normas, indicaciones, restric-
ciones y procedimientos inscritos en la Constitucién de la Reptblica,
en la Ley Organica del Congreso, en los reglamentos de las cimaras y en
las practicas parlamentarias. Son los dictados juridicos e institucionales
propios del parlamento; sin embargo, también hay rituales, modos de
hacer, gestos, practicas y costumbres no escritas que forman parte de las
reglas no escritas en las que se desarrollan las actividades legislativas.
El Congreso es una arena, se dijo antes, no en el sentido figurado
del espacio, sino real de los combates parlamentarios; seria mejor decir
un espacio agonistico, en el que los participantes lanzan jugadas para
debatir, para combatir y se someten a las reglas de los juegos estratégi-
cos-discursivos que dan origen a leyes, reglamentos, decretos, puntos
de acuerdo y demas actos legislativos. Para estudiar el debate educa-
tivo en el Congreso mexicano, en un periodo delimitado, en este caso
la LVIII Legislatura, es necesario establecer las condiciones en que se
da, las particularidades espacio-temporales en que se desarrolla, las re-
glas que lo norman y las formas que asume. En este capitulo se tratan,
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en primer lugar, las facultades legislativas del Congreso de la Unién en
materia educativa, para delimitar las dreas de competencia federal
en la educacion, a modo de legitimar, de hacer posibles y necesarios
debates educativos de los representantes populares y estatales; en segun-
do, los espacios del debate, las camaras del Congreso, su composicion y
funcionamiento, la comision permanente, las comisiones especiales; en
tercero, los tiempos, los periodos de sesiones, ordinarios y extraordina-
rios, los de receso, los de discusion y sancién; en cuarto, las formas del
debate; en quinto, los procesos legislativos.

LAS FACULTADES EDUCATIVAS DEL CONGRESO

En el titulo tercero de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, correspondiente a la Division de Poderes, en el capitulo
segundo, relativo al Poder Legislativo, seccion tercera, que trata de las
facultades del Congreso, el articulo 73 define una larga lista de atri-
buciones y campos de atencidn, entre las que se encuentra la fraccion
XXV, dedicada especificamente a las facultades del Congreso en ma-
teria educativa. Se enumeran las acciones, dreas, instituciones y mo-
dalidades educativas en las que el Congreso tiene la responsabilidad y
atribucion legitima de atender. A la letra dice:

Articulo 73.- El Congreso tiene facultad:... “XXV. para establecer, organizar y soste-
ner en toda la Republica escuelas rurales, elementales, superiores, secundarias y pro-
fesionales; de investigacion cientifica, de bellas artes y de ensefianza técnica; escuelas
practicas de agricultura y de mineria, de artes y oficios, museos, bibliotecas, obser-
vatorios y demads institutos concernientes a la cultura general de los habitantes de
la nacion y legislar en todo lo que se refiere a dichas instituciones; para legislar sobre
monumentos arqueoldgicos, artisticos e histdricos, cuya conservacion sea de interés
nacional; asi como para dictar las leyes encaminadas a distribuir convenientemente
entre la Federacion, los Estados y los Municipios el ejercicio de la funcion educativa y
las aportaciones econdmicas correspondientes a ese servicio puiblico, buscando unifi-
car y coordinar la educacion en toda la Reptblica. Los titulos que se expidan por los

establecimientos de que se trata surtirdn sus efectos en toda la Republica.
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La fracciéon XXV funciona como un dispositivo cartografico, en tres
perspectivas: primero, traza los linderos de lo que podria llamarse el
campo educativo, al menos desde una Optica juridico-institucional,
pues establece un dmbito escolar, cuando dice que podra organizar y
sostener en toda la Republica escuelas rurales, elementales, superiores,
secundarias y profesionales, escuelas practicas de agricultura y de mi-
neria, de artes y oficios; otro dmbito cientifico, artistico, técnico y cultural,
cuando sefiala que entre sus atribuciones estara también legislar sobre
instituciones culturales como museos, bibliotecas, observatorios; y otro
ambito histérico, en el que se legisle sobre la conservacion de la memo-
ria historica del pais, los monumentos arqueolégicos, artisticos e histori-
cos; segundo, establece los modos de articulacion de los ambitos, con
mecanismos de distribuciéon de responsabilidades entre los diferentes
niveles de gobierno; y tercero, especifica los mecanismos de asignacion
de los recursos presupuestales. En suma, el campo educativo es un terri-
torio politico y conceptual definido constitucionalmente por el engarce
de tres ambitos, el escolar, el cultural y el histdrico, organizado por un
sistema multiple de instituciones escolares, cientificas, artisticas, técni-
cas e historicas, y unificado por un sistema de reparticiones de atribu-
ciones y recursos.

Los debates educativos en el Congreso son jugadas discursivas y
politicas para modificar cotidianamente los dmbitos, los modelos de
reparticion de funciones y facultades, el disefio institucional, los mon-
tos, la direccion y la jerarquia de las asignaciones presupuestales en
educacion. Después del Acuerdo de Modernizacion de la Educacidon
Béasica (ANMEB), la federalizacion educativa establecié un sistema de
reparticion de responsabilidades entre la Federacion, los estados y los
municipios, en el que al Congreso Federal le corresponde definir los li-
neamientos normativos generales de la educacion en el pais, mientras
que a los estados les corresponde la operacion y administracion de los
servicios educativos.
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LOS ESPACIOS DE DEBATE

Los espacios en los que se genera, regula y sanciona el debate educativo
en el Congreso de la Unidn, estan definidos por la arquitectura consti-
tucional de un régimen democratico, representativo y federal. Primero,
por la estructura general del Congreso. El articulo 51 de la Constitucion
sefiala que el Congreso estara dividido en dos camaras, una de Diputa-
dos, integrada por 500 representantes que se eligen cada tres afios; 300
por el principio de mayoria, en cada uno de los distritos electorales del
pais, y 200 por el principio de representacion proporcional. A diferencia
de la de diputados, en las que la representacion popular es de ciudada-
nos por distrito, la Camara de Senadores, se integra por 128 miembros,
que representan a las entidades de la Federacion, dos electos segun el
principio de votacién mayoritaria relativa y uno asignado a la primera
minoria, los 32 senadores restantes seran elegidos segun el principio de
representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en
una sola circunscripcion plurinominal nacional. Cuando las camaras de
diputados y senadores se encuentran en receso, funciona la Comisién
Permanente, integrada por 37 miembros, 19 diputados y 18 senadores,
nombrados por sus respectivas camaras antes de la clausura de los pe-
riodos ordinarios de sesiones. Entre sus funciones y atribuciones mas
importantes, la Comisiéon Permanente recibe y turna iniciativas de ley
y convoca a periodos extraordinarios de sesiones para desahogar una
agenda legislativa acordada previamente.

Segundo, por la organizacion interna de las camaras. Se encuentra
regulada en la Ley Organica del Congreso de la Unién y en los regla-
mentos interiores de la Camara de diputados y de senadores. En lo que
respecta a la organizacion espacial del debate educativo, la cuestion mas
relevante de la estructura interna de las camaras es la division del tra-
bajo legislativo. Para eso, se han creado comisiones y comités de trabajo
definidas por areas o campos tematicos, que son las responsables de la
elaboracion y el seguimiento de una agenda legislativa particular. Las
comisiones legislativas son de tres tipos: ordinarias, especiales y bica-
marales. Las ordinarias se encargan de la recepcion, revision y dictamen
de iniciativas de ley y puntos de acuerdo, para ello realizan foros, semi-
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narios, reuniones con especialistas y secretarios de Estado. Sus trabajos
y funciones estan regulados en el articulo 45, numeral 6 de la Ley Orga-
nica del Congreso:

[...] 6. Las comisiones tendran las siguientes funciones:

a) Elaborar su programa anual de trabajo;

b) Rendir un informe semestral de sus actividades a la Conferencia para la Direc-
cion y Programacion de los Trabajos Legislativos;

¢) Organizar y mantener un archivo de todos los asuntos que les sean turnados,
que debera ser entregado a la Legislatura siguiente;

d) Sesionar cuando menos una vez al mes;

e) Resolver los asuntos que la Mesa Directiva de la Camara les turne;

f) Dictaminar, atender o resolver las iniciativas, proyectos y proposiciones turna-
das a las mismas en los términos de los programas legislativos acordados por la
Conferencia para la Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos; y

g) Realizar las actividades que se deriven de esta ley, de los ordenamientos aplica-
bles, de los acuerdos tomados por el Pleno de la Camara y los que adopten por

si mismas con relacion a la materia o materias de su competencia.

El articulo 39 de la misma ley sefiala que las comisiones ordinarias per-
manentes en la Camara de Diputados son 38 y su competencia corres-
ponde en lo general con la de las organizaciones y dependencias de la
Administracion Publica Federal. En el articulo 40 se afiaden cuatro co-
misiones mas, que tratan tareas especificas: la de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias, para preparar los proyectos de ley que rijan las activida-
des camarales; la del Distrito Federal; la de Vigilancia de la Contaduria
Mayor de Hacienda; y la Jurisdiccional, que conformara la seccién ins-
tructora cuando asi se requiera.
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XIV.

XV,

XVI.

XVII.

XVIII.

XIX.

XX.

XXI.
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Comisiones ordinarias de la Camara de Diputados

Comisién de Agricultura y Ganaderfa
Comisién de Asuntos Indigenas

Comisién de Atencion a Grupos Vulnerables

Comisién de Ciencia y Tecnologia
Comisién de Comunicaciones

Comisién de Cultura

Comisidn de Defensa Nacional

Comisién de Desarrollo Metropolitano
Comisién de Desarrollo Rural

Comisién de Desarrollo Social

Comisién de Distrito Federal

Comisién de Economia

Comisién de Educacién Puablica y Servicios
Educativos

Comisién de Energia

Comision de Equidad y Género

Comisién de Fomento Cooperativo y Economia
Social

Comisidn de Fortalecimiento al Federalismo
Comisién de Gobernacion
Comisién de Hacienda y Crédito Piblico

Comisién Jurisdiccional

Comision de Justicia y Derechos Humanos

XXII.

XXIII

XXIV.

XXV.

XXVI.

XXVIL

XVIII.

XXIX.

XXX.

XXXI.

XXXII.

XXXIIL

XXXIV.

XXXV.

XXXVI.

XXXVII.

XXXVIIL

XXXIX.

XL.

XLI.

XLII.

Comisioén de Juventud y Deporte

Comisién de Marina

Comisién de Medio Ambiente y Recursos
Naturales

Comisién de Participacion Ciudadana
Comision de Pesca

Comisidn de Poblacion, Fronteras y Asuntos
Migratorios

Comision de Presupuesto y Cuenta Publica
Comisién de Puntos Constitucionales

Comisién de Radio, Television y Cinematografia
Comision de Recursos Hidraulicos

Comisién de Reforma Agraria

Comision de Reglamentos y Précticas
Parlamentarias

Comision de Relaciones Exteriores

Comision de Salud
Comision de Seguridad Publica

Comisién de Seguridad Social

Comision de Trabajo y Previsidn Social
Comision de Transportes
Comision de Turismo

Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior
de la Federacion

Comision de Vivienda

Del mismo modo, el articulo 90 de la Ley Organica del Congreso de-

fine las comisiones ordinarias del Senado de la Republica; pero cinco

articulos mas sefnala que la Camara podra aumentar o disminuir el na-

mero de las comisiones o subdividirlas en secciones segtin lo crea con-

veniente. En lo que respecta a la Comision de Estudios Legislativos, por
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ejemplo, el articulo 89 dice que hard el analisis de las iniciativas de leyes

o decretos y junto a las comisiones de competencia especifica, formulara

los dictamenes respectivos. Dicha comision se podra dividir en las sec-

ciones o ramas que se estime conveniente:

VI

VIL.

VIILL

Xl.

Xl

Xl

XIV.

XV.

XVI.

XVII.

XVIII.

XIX.

XX.

Comisiones Ordinarias de la Camara de Senadores

Comision de Administracion

Comisioén de Agricultura y Ganaderfa

Comision de Asuntos Indigenas
Actas

Comisidn de Biblioteca y Asuntos
Editoriales

Comision de Ciencia y Tecnologia

Comision de Comercio y Fomento
Industrial

Comisién de Comunicaciones y
Transportes

Comisidn de Defensa Nacional

Comisién de Derechos Humanos
Comision de Desarrollo Regional
Comision de Desarrollo Rural
Comision de Desarrollo Social

Comision de Desarrollo Urbano y
Ordenacicn Territorial

Comision de Distrito Federal

Comisidn de Educacién y Cultura

Comision de Energia

Comisién de Equidad y Género
Comision de Estudios Legislativos
Comision de Estudios Legislativos,
Primera

Comision de Estudios Legislativos,
Segunda

XXV.

XXVI.

XXVIL

XXVIIL.

XXIX.

XXX.

XXX,

XXXIL

XXXIIL

XXXIV.

XXXV.

XXXVI.

XXXVII.

XXXV

XXXIX.

XL.

XLL

XLII.

XL

XLIV.

Comisién de Hacienda y Crédito Pablico
Comisién de Jubilados y Pensionados

Comisién de Jurisdiccional

Comisién de Justicia

Comisién de Juventud y Deporte

Comisién de Marina

Comisién de Medalla Belisario Dominguez
Comisién de Medio Ambiente, Recursos Naturales
y Pesca

Comisién de Poblacién y Desarrollo

Comisién de Puntos Constitucionales

Comisidn de Recursos Hidraulicos

Comisién de Reforma Agraria

Comisién de Relaciones Exteriores

Comisién de Relaciones Exteriores, América del
Norte

Comisién de Relaciones Exteriores, América Latina
y el Caribe

Comisién Relaciones Exteriores, Asia-Pacifico
Comision de Relaciones Exteriores, Europa y Africa

Comisién de Relaciones Exteriores, Organismos
Internacionales

Comisidn de Relaciones Exteriores, Organizaciones
No Gubernamentales Internacionales

Comision de Salud y Seguridad Social
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XXI. Comisién Fomento Econémico XLV. Comisién de Trabajo y Previsién Social
XXII. Comisién de Gobernacion XLVI. Comisién de Turismo
XXIIl.~ Comisidn de Juventud y Deporte XLVII Comisién de Vivienda

XXIV. Comisién de Marina

Las comisiones especiales, como su nombre lo indica, se crean para aten-
der una demanda concreta realizada en el pleno, y las bicamarales son
reuniones de representantes de las dos camaras para realizar estudios de
iniciativas comunes. En el Senado, por ejemplo, funcionan la Comisién
de concordia y pacificacion para el estado de Chiapas; la encargada de la
conmemoracion del quincuagésimo aniversario del voto de la mujer en
México; para atender la problematica de la sociedad de ahorro y présta-
mo del noroeste, denominada “El arbolito”; para el estudio de los siste-
mas de control de la administracion y rendicion de cuentas dentro de los
poderes de la Unidn; para impulsar medidas que eviten el mercado ilicito
y el robo de combustibles en Petréleos Mexicanos; para la atencion y se-
guimiento a las indagaciones del proceso que se sigue en torno al homi-
cidio del Lic. Luis Donaldo Colosio Murrieta; para la reforma del Estado;
la que dara seguimiento a los asesinatos de mujeres en Ciudad Judrez; la
de seguimiento al cumplimiento de los objetivos y fines del decreto por el
que se expropiaron diversos ingenios azucareros; la transitoria tendiente
a lograr un acercamiento en el conflicto de limites entre los estados de
Colima y de Jalisco; la plural encargada de realizar acciones necesarias
para promover una reunion internacional de parlamentarios en el marco
de la Conferencia Internacional sobre el Financiamiento para el Desarro-
llo; y el Grupo Mundial de Parlamentarios para el Habitat.

En la Camara de Diputados habia 16 comisiones especiales y siete
comités; entre ellos, la Comision Especial de la Agroindustria Azucarera
de México; la de Concordia y Pacificacion; la que conozca y dé segui-
miento a las investigaciones relacionadas con los homicidios de mujeres
perpetrados en Ciudad Juarez, Chihuahua, ocurridos desde 1993 hasta
la fecha; la de reforma del Estado; la de seguimiento a los fondos apor-
tados por los trabajadores mexicanos braceros; la Sur-Sureste; asi como
el Comité conmemorativo del CCL aniversario del natalicio de don
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Miguel Hidalgo y Costilla; el de estudios de Derecho e investigaciones
parlamentarias; de estudios de las finanzas publicas; de estudios sociales
y de opinién publica; y las comisiones bicamarales del canal de televi-
sion del Congreso de la Unidn y del sistema de bibliotecas.

Los comités camarales son 6rganos auxiliares creados por disposicion
del Pleno, para realizar tareas diferentes a las de las comisiones; sélo du-
ran el tiempo estimado en su creacion. Por ejemplo, para la orientaciéon
informativa, asi como para el conocimiento y atencion de las peticiones
que formulen los ciudadanos a la Camara o a sus 6rganos, se formo el
Comité de Informacion, Gestoria y Quejas; para ayudar a la Junta de
Coordinacion Politica en el ejercicio de sus funciones administrativas, se
cred el Comité de Administracion. Hay otros tipos de instancias creadas
por el Pleno, como los “grupos de amistad” para la atencién y seguimien-
to de los vinculos bilaterales con drganos de representacion popular de
paises con los que México sostenga relaciones diplomaticas.

Tercero, por la estructura de las comisiones de educaciéon. La Comision
de Educacién Publica y Servicios Educativos de la Camara de Diputados
se instalo el 19 de octubre del afio 2001, la integraron 13 diputados del
PRI, 12 del PAN, tres del PRD, uno del PsN y uno del pvEm. La Presidencia
de la Comision le correspondio al pri, luego de que en la Legislatura an-
terior habia sido del prp. El 15 de noviembre se conformaron cinco sub-
comisiones tematicas para desahogar las iniciativas rezagadas y plantear
la nueva agenda educativa. Las subcomisiones son las siguientes: Ley
General de Educacién para destinar un monto anual equivalente a 8%
del p1B; Andlisis y estudio de los espectdculos de debate o programas
talk show; incorporacion de los discapacitados a la educacion regular;
reformas y adiciones a diversas disposiciones en materia fiscal para el
fomento de la lectura y el libro; y articulos de la Ley General de Educa-
cién para la creacion del Consejo Nacional de Autoridades Educativas.
Las subcomisiones son la primera aproximacion de una posible agenda
parlamentaria, que serd, como es evidente, modificada ulteriormente en
los debates cotidianos.

La Comision de Educacion y Cultura del Senado de la Republica ini-
cio sus actividades el 12 de octubre del ano 2000; quedé integrada por
15 senadores, siete del PRy, cinco del pAN, dos del PrRD y uno del pvEMm.
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Si bien formalmente no se formaron subcomisiones de estudio y segui-
miento, si se elabord una agenda inicial: la reforma constitucional para
el derecho a la educacion preescolar; una nueva legislacién en educacion
superior; el sistema de evaluacion educativa; el estatuto juridico de la
Comision Nacional de Cultura (Conaculta); una nueva Ley del Patrimo-
nio Cultural; la cultura en la reforma hacendaria; la revision del marco
institucional de la Ley General de Cultura; el marco juridico de la unam
y del 1pPN.

El trabajo legislativo se organiza en distintos tipos de reunién. Las
sesiones de Congreso General, las de cada una de las camaras, la de la
Comision Permanente, las sesiones extraordinarias, las sesiones secre-
tas, las reuniones de comisiones y los foros de debate y discusion orga-
nizados por las comisiones respectivas. Por otra parte, segun el articulo
96 de la Ley Organica del Congreso, las comisiones seguiran funcio-
nando durante los recesos del Congreso y los de la propia camara, en el
despacho de los asuntos a su cargo.

Los TIEMPOS DE DISCUSION

El debate parlamentario estd regulado tanto por los espacios en los que
se presenta como por los tiempos en que se desarrolla. El tiempo legis-
lativo mexicano no corre al parejo del afo natural, o cronolégico, sino
que tiene sus propias formas de contar, iniciar, terminar o alargarse. Los
momentos en que se hacen las iniciativas de debate son tan importantes
que definen incluso los espacios en que se inician, por tanto, las moda-
lidades y el trayecto que deberan seguir. Para empezar, el tiempo mas
general del Congreso es una Legislatura. El numeral 2 del articulo 2° de
la Ley Orgénica del Congreso de la Unién dice que “El ejercicio de las
funciones de los diputados y los senadores durante tres afios constituye
una legislatura” Esta medida temporal tiene una funcién politico-re-
presentativa, debido a que sdlo alude a la duracioén del ejercicio de los
diputados, pero también condiciona la vigencia de las propuestas he-
chas, aunque no las elimina, porque con demasiada frecuencia muchas
se quedan archivadas; en ocasiones se consideran, pero lo mads frecuente
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es que pasen a engrosar la pila de rezagos de la papelera de reciclaje.
Por eso, el momento en que se presenta es tan importante en la poli-
tica parlamentaria, si una iniciativa no es recuperada en la Legislatura
que se presento, sus oportunidades de ser sancionada favorablemente
son pocas, a menos que sea reciclada posteriormente en otro conjunto
estratégico-discursivo; esto es lo que les paso a las propuestas de refor-
ma constitucional del articulo 3° constitucional referente a la educacién
preescolar, que fueron presentadas desde finales de los afios noventa y
fueron recuperadas afios mas tarde por una nueva estrategia legislativa
de los partidos politicos.

Durante el afo, el Congreso de la Unién se retne en dos periodos
ordinarios de sesiones: el primero ocurre entre el 1 de septiembre y el
15 de diciembre de cada afo; el segundo, entre el 15 de marzo y el 30 de
abril. En el primer periodo, las prioridades de la agenda legislativa estan
determinadas constitucionalmente, tratan del llamado “paquete econd-
mico’, en el que los diputados y senadores discuten los criterios generales
de politica econdémica y la ley de ingresos; los diputados, por su parte,
tienen la facultad exclusiva de sancionar el decreto de presupuestos de la
Federacion. Las demas iniciativas de ley, de puntos de acuerdo, de debate
y polémica de coyuntura, estan subordinadas a las decisiones de politica
parlamentaria, los debates econdmicos no tienen fecha limite definida en
la misma legislacion para entrar en vigor.

El aiio legislativo®

Sept. | Oct. | Nov. | Dic. | Enero Feb. | Marzo Abril Mayo Jun. | Jul. | Ag.
1 septiembre-15 diciembre Comisién Permanente 15 marzo-30 abril Comisién Permanente
Primer Periodo Ordinario Segundo Periodo
de Sesiones Ordinario
de Sesiones

3 E12 de agosto de 2004, se promulgé en el Diario Oficial de la Federacion el Decreto de Reforma del
primer parrafo del articulo 65 constitucional que modifica el inicio de los periodos parlamentarios,
para quedar como sigue: “El Congreso se reunira a partir del lo. de septiembre de cada afio, para
celebrar un primer periodo de sesiones ordinarias y a partir del 1o. de febrero de cada afio para cele-
brar un segundo periodo de sesiones ordinarias”. El articulo 66 fija los limites de los periodos y sigue
sin cambio: “Articulo 66.- Cada periodo de sesiones ordinarias durara el tiempo necesario para tra-
tar todos los asuntos mencionados en el articulo anterior. El primer periodo no podré prolongarse
sino hasta el 15 de diciembre del mismo afio, excepto cuando el Presidente de la Republica inicie su
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Durante los periodos de receso de las cdmaras funciona la Comision Per-
manente del Congreso de la Unidn. El articulo 78 constitucional dice que
estara integrada por 37 miembros, 19 diputados y 18 senadores con sus
respectivos suplentes, nombrados en cada una de las camaras antes de la
clausura de los periodos ordinarios de sesiones. El proceso de instalacion
de la Comision esta normado por el articulo 118 de la Ley Organica del
Congreso de la Union:

[...] el mismo dia de la clausura de las sesiones ordinarias del Congreso General e
inmediatamente después de esta ceremonia, los diputados y senadores que hubie-
ren sido nombrados como miembros de la Comisidn Permanente, se reunirdn en
el salon de sesiones de la Camara de Diputados, bajo la presidencia de la persona
a quien corresponda el primer lugar por orden alfabético de apellidos o de éstos y
de nombres si hubiere dos o mas apellidos iguales, con auxilio de dos secretarios de
su eleccion, a fin de integrar la mesa directiva de la Comisién Permanente, para lo
cual se nombrara por mayoria de votos un Presidente, un vicepresidente y cuatro

secretarios; de éstos ultimos, dos deberdan ser diputados y dos senadores.

La Comision tiene facultades de representacion del Congreso en los pe-
riodos de receso, entre sus atribuciones mas relevantes se encuentran
las de recibir durante el receso del Congreso de la Union las iniciativas
de ley y proposiciones dirigidas a las cimaras y turnarlas para dictamen
a las comisiones de la Camara a la que vayan dirigidas; emitir la convo-
catoria del Congreso o de una sola Camara a sesiones extraordinarias,
siendo necesario en ambos casos el voto de las dos terceras partes de los
individuos presentes; asi como de conocer y despachar todos los asun-
tos de su competencia. En la Comision se realizan debates de coyuntura,
se presentan y turnan iniciativas, aunque no se sancionan; por eso, el de-
bate en la Comisién Permanente es mas politico que legislativo, aunque
sirve de espacio de presentacion y recepcion de las iniciativas que seran
turnadas a las comisiones de la Cadmara a la que vayan dirigidas.

encargo en la fecha prevista por el articulo 83, en cuyo caso las sesiones podran extenderse hasta
el 31 de diciembre de ese mismo afio. El segundo periodo no podra prolongarse mas alla del 30 de
abril del mismo afio”.
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En el caso de que los periodos ordinarios de sesiones no alcancen
a cubrir la agenda legislativa pactada, la Comisiéon Permanente po-
dra citar a periodos extraordinarios de sesiones, con una agenda y un
tiempo estrictamente delimitados. Durante ese tiempo no se podra
debatir ningun otro asunto. En la LVIII Legislatura, la Comision Per-
manente llamé a un periodo extraordinario de sesiones 17 de diciem-
bre del aflo 2001. La discusion presupuestal y de Ley de Ingresos fue
el motivo principal para la apertura del periodo extraordinario, pero
también habia un conjunto de iniciativas vinculadas de diverso modo
al “paquete fiscal’, por lo que también se incorporaron a la agenda
extraordinaria, al igual que algunas minutas pendientes en la Cdmara
de Senadores, como la reforma a la Constituciéon Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos, en materia del articulo 30. constitucional:
educacion preescolar, la Ley del Servicio Exterior, las reformas a la
Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros y
la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, las reformas a la Ley del
Contrato de Seguro, entre otras. El 17 de diciembre, la Comision Per-
manente emitié un decreto mediante el cual se convoco al Congreso
de la Unién a un periodo de sesiones extraordinario durante el primer
receso del segundo afo de ejercicio de la LVIII Legislatura, con el ob-
jeto de ocuparse de los siguientes temas:

1. Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2002.

2. Reformas a diversas disposiciones de caracter fiscal y tributario
(paquete fiscal).

3. Legislacion presupuestal.

4. Presupuesto de Egresos de la Federacion Ejercicio Fiscal 2002.

5. Reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos en materia de planeacion presupuestal y tributaria.

6. Reforma a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos en materia del articulo 30. constitucional: educacion pre-
escolar.

7. Minuta de la Camara de Senadores sobre la Ley del Servicio Ex-
terior.

8. Legislacion en materia de husos horarios.
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9. Minuta de reformas a la Ley General de Instituciones y Socieda-
des Mutualistas de Seguros y la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas.

10. Minuta de reformas y adiciones a la Ley del Contrato de Seguro.

11. Minutas de Ley para Regular las Sociedades de Informacion
Crediticia.

12. Reformas y adiciones a la Ley Aduanera.

13. Reformas y adiciones a diversas disposiciones del Codigo Penal
Federal, en materia de delitos contra el ambiente.

14. Legislacion en materia de comercio exterior.*

El periodo extraordinario de sesiones inici6 a las 11 horas del dia 20 de
diciembre de 2001 y termind a las 9:15 horas del 1 de enero de 2002.
Un reporte de la sesioén de clausura en la Cadmara de Diputados dice lo

siguiente:

[...] Dictdmenes aprobados:

« 1 de las comisiones de Puntos Constitucionales y de Educacion Publica y Servicios
Educativos, con proyecto de decreto por el que se reforman y adicionan los articulos
30. parrafo primero fracciones III, V 'y VI y 31 fraccién I, de la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de educacion preescolar. Pasa al
Senado para los efectos del inciso e del articulo 72 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos;

o 1 de la Comision de Relaciones Exteriores, con proyecto de decreto por el que se
reforman diversas disposiciones de la Ley del Servicio Exterior Mexicano. Pasa a la
Camara de Senadores, para los efectos del articulo 72, inciso e, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

o 1 de la Comision de Hacienda y Crédito Publico, con proyecto de decreto que
reforma diversas disposiciones de la Ley del Impuesto Sobre la Renta;

o 1 de la Comision de Energia, con proyecto de decreto que establece el horario
estacional que se aplicard en los Estados Unidos Mexicanos. Pasa a la Camara de

Senadores para los efectos constitucionales;

# Segtn el articulo 2 numeral 2 de la Ley Orgénica del Congreso, el afio legislativo se computa del
1 de septiembre al 31 de agosto siguiente.
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o 1 de la Comision de Hacienda y Crédito Publico, con proyecto de decreto que re-
forma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley Federal de Derechos. Pasa
ala Camara de Senadores para los efectos constitucionales;

o 1 de la Comision de Hacienda y Crédito Publico, con proyecto de decreto por el
que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Aduanera.
Pasa al Poder Ejecutivo para los efectos constitucionales;

o 1 de la Comision de Hacienda y Crédito Publico, con proyecto de decreto que
reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley del Impuesto Especial
Sobre Produccion y Servicios. Pasa a la Camara de Senadores para los efectos cons-
titucionales;

« 1 de la Comisién de Hacienda y Crédito Publico con proyecto de Ley de Ingresos
de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2002. Pasa a la Camara de Senadores para
los efectos constitucionales;

« 1 minuta proyecto de decreto que establece, reforma, adiciona y deroga diversas
disposiciones fiscales, respecto a la Ley del Impuesto Sobre la Renta, para los efectos
del inciso e del articulo 72 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos. Se le dispensan todos los tramites;

« 1 minuta proyecto de decreto que reforma la Ley del Impuesto Especial Sobre Pro-
duccién y Servicios, para los efectos del inciso e del articulo 72 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Se le dispensan todos los tramites;

« 1 minuta proyecto de Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de
2002, para los efectos del inciso e del articulo 72 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Se le dispensan todos los tramites;

« 1 de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica, con proyecto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2002. Pasa al Poder Ejecutivo

para los efectos constitucionales.®

El 3 de febrero de 2002, la Comisién Permanente convocé a la Camara
de Senadores a un periodo extraordinario de sesiones a realizarse en el
primer receso del segundo afio de ejercicio de la LVIII Legislatura, con
el proposito de sancionar la minuta que establece el horario estacional

5 Cfr. Diario Oficial de la Federacién, México, 19 de diciembre de 2001.
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en el pais.® La apertura se realizé el 20 de febrero, duré tnicamente una
sesion.

LAS REGULACIONES POLITICO-DISCURSIVAS

La funcién mas importante del Congreso de la Unidn es legislar, elabo-
rar leyes y decretos de observancia general; el debate parlamentario, en
consecuencia, consistiria en las tacticas y estrategias politico-discursivas
realizadas por los representantes populares sobre las iniciativas de crea-
cion, adicion, reforma o derogacion de leyes, reglamentos y decretos.
Sin embargo, esta definicion general del debate es reducida porque sé6lo
considera el aspecto juridico-institucional de las propuestas de debate;
lo cierto es que en la arena parlamentaria se realizan debates que reba-
san el ambito juridico y forman mas bien un subconjunto particular del
debate politico general. Asi, a las actividades propiamente legislativas,
se les debe incorporar, afadir o vincular, un abanico muy amplio de
jugadas politico-discursivas que tienen propdsitos muy diversos. Hay,
ciertamente, las iniciativas para realizar cambios en el corpus juridico de
la nacién, pero también intervenciones para llamar la atencién sobre un
problema, para realizar pronunciamientos generales, para conmemorar
fechas importantes, para polemizar sobre aspectos de coyuntura, para
denunciar atropellos, para establecer posiciones, para comunicar acuer-
dos, etc. Los debates son heterogéneos, en tiempo, lugar, tema y circuns-
tancia, pueden hacerse en torno a iniciativas de ley, puntos de acuerdo,
informes, problemas actuales, comparecencias de secretarios de Estado
y realizarse tanto en las plenarias generales, reuniones de comision, o de
comisiones unidas, en coloquios, foros, talleres, seminarios. Las tema-
ticas son muy variadas y dependen de circunstancias, programas, situa-
ciones, demandas, proyectos.

El debate parlamentario tiene multiples formas. La mas general es
la de las iniciativas de ley, la mas trascendente y explicita del trabajo

® Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, México, Ao 11, No. 6, Periodo de Sesiones
Extraordinarias, diciembre 31, 2001.
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legislativo en la que se reforman, adicionan, derogan, abrogan o crean
diversos cddigos juridicos; pero no es la tinica, hay otras con propdsitos
y alcances diferentes, por ejemplo, cuando se trata de formular proble-
mas, hacer llamadas de atencion o pedir explicaciones, se presentan los
puntos de acuerdo; existen también las intervenciones en tribuna para
denunciar hechos, recordar acontecimientos o tratar los asuntos del dia;
y las comunicaciones de los congresos estatales, para excitar la toma de
decisiones, apoyar iniciativas de ley, advertir las repercusiones de una
propuesta o resaltar la importancia de un tema. Estas formas del debate
parlamentario tienen diferente significado, es cierto, pero entre todas
van delineando los puntos de la agenda educativa, sus tiempos y jerar-
quias. Es un proceso conflictivo, a veces confuso, que avanza lentamente
0 a sobresaltos, con retrasos y olvidos; un proceso que va configurando
el corpus juridico de la educacion en México.

Desde una perspectiva estrictamente empirica, el debate puede pare-
cer cadtico, que atiende a coyunturas y propuestas momentaneas, que no
tiene un orden preciso ni responde a propuestas establecidas con antela-
cién que correspondan a planes o programas generales de los diferentes
actores representados en las cdmaras; en realidad, la heterogeneidad del
debate es una caracteristica inmanente a la actividad parlamentaria de
las democracias representativas; la aleatoriedad y contingencia de las
iniciativas parlamentarias es un efecto resultante del sistema de la repre-
sentacion politica, del juego partidario y del conjunto de normas cons-
titucionales y reglamentarias que lo regulan y procesan.

La reglamentacion del debate es formal y técita. Se encuentra tanto en
la Ley Organica del Congreso de la Union, en los reglamentos interiores
de las camaras, y en los acuerdos parlamentarios, en los pactos politi-
cos ad hoc, y en la cultura politica, en los rituales, en las costumbres, en
los usos. Las regulaciones parlamentarias son formas politico-discursi-
vas de control de los enunciados legislativos. Una suerte de economia po-
litica de los discursos parlamentarios, en la que se producen, distribuyen,
circulan y consumen las iniciativas de los que intervienen en los debates.
Los controles de enunciacion parlamentaria se presentan en los diferen-
tes momentos del trayecto legislativo. En el caso de las iniciativas de ley,
por ejemplo, las fases del debate se encuentran en la siguiente figura:
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Sesion del Pleno
1a. Lectura
Se da lectura al dictamen por los secretarios de la mesa.
2a. Lectura
Se lee ante el Pleno y un miembro de la Comisién lo fun-
damenta. Cada Grupo Parlamentario expone su posicion.

Discusion

© £n la misma sesi6n se procede a la discusion de la ini-
ciativa, primero en lo general (o sea en su conjunto), y
después en lo particular cada uno de los articulos.

® | os legisladores hablan alternativamente a favor o en
contra de la iniciativa.

o Agotado el orden de los oradores, la Asamblea, me-
diante votacién econdmica, determina si esta suficien-
temente discutida en lo general.

e S asi lo considera, se procede a la votacién nominal
del Dictamen en lo general.

Votacion en lo general
e Cada legislador se pone de pie dice su nombre y el
sentido de su voto.
e Concluida la votacion se procede al computo de los
votos.
e £ Presidente de la mesa proclama los resultados y
declara si la iniciativa ha sido aprobada en lo general.

Discusion y votacion en lo particular

e Se procede, en su caso, a la discusién en particular de
los articulos impugnados.

e Concluida la discusién de los articulos reservados, y si
la Asamblea lo determina, se inicia la votacién nominal
de los mismos.

e E| Presidente de la mesa proclama los resultados y de-
clara si la iniciativa ha sido aprobada en lo particular.

La educacién en el Congreso

Aprobacién
Concluida la votacién en lo general y lo particular,
el Presidente de la mesa proclama el resultado de
la mismay, en su caso, declara aprobado el proyec-
to de ley o decreto y ordena su envio a la Camara
Revisora.

Y

Camara Revisora

e La Camara Revisora recibe de la Cémara de
Origen la minuta del Dictamen con proyecto
de decreto de la iniciativa y se somete inter-
namente al mismo procedimiento descrito para
la Camara de Origen.

® Aprobada una iniciativa por la Camara Revisora,
el Presidente de la mesa directiva acuerda su en-
vio al Poder Ejecutivo para sus efectos constitucio-
nales.

Y

Poder Ejecutivo
Si el titular del Ejecutivo no tuviera observaciones
que hacer, lo publicara en el Diario Oficial de la
Federacion.

Y

PUBLICACION EN EL DIARIO OFICIAL
DE LA FEDERACION

Fuente: Camara de Diputados.

Los controles discursivos aparecen desde la produccién misma de la

iniciativa. ;Quiénes tienen la facultad de presentar iniciativas en el

Congreso? El articulo 71 constitucional restringe el derecho de ini-

ciar leyes o decretos al Presidente de la Republica; a los diputados y

senadores, al Congreso de la Union, y a las Legislaturas de los estados.

Es un primer cerco coactivo del debate, s6lo podran intervenir los ac-

tores definidos por la ley. Desde luego, estos son los procedimientos

formales, las reglas escritas, el protocolo de la legitimidad podria de-

cirse; sin embargo, las iniciativas de ley son la traduccion juridica de
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una politica, el momento de formalizacion normativa de la atencién
a un problema politico-gubernamental, en el que intervienen, como
se sabe, diferentes fuerzas y actores. Asi que el momento de la legi-
timidad de enunciacidn, es decir, de la pertinencia del origen de las
iniciativas legislativas esta circunscrito, es un valladar infranqueable:
nadie puede presentar iniciativas de ley, con excepcién de los que de-
tentan el poder de la representacion popular. El filtro en la produccion
enunciativa limita las propuestas legislativas, sin duda, pero abre tam-
bién la posibilidad de multiples formas de intervencion de los poderes
econdmicos, corporativos y sociales en el parlamento, es la practica
del lobby, de los promotores de otras fuerzas sociales no representati-
vas, sino interesadas, localizadas, en la presentacion y discusion de las
iniciativas de ley. El principio de la representacion popular, entonces,
esta trastocado, produce efectos negativos en la generacion de iniciati-
vas de ley e incentiva la formacion de asociaciones perversas entre los
representantes populares y los representantes de intereses particulares
en el Poder Legislativo. La primera malla discursiva en el Parlamento
es una forma matizada de la perversion del poder representativo.

Una segunda modalidad de los controles discursivos se encuentra
en la distribucion de las iniciativas de ley. La Constitucion senala que
las iniciativas presentadas por el Presidente de la Republica, por las le-
gislaturas de los estados o por las diputaciones de los mismos, pasaran
desde luego a comision. Para formar parte del debate legislativo, solo
se consideraran las iniciativas que sean recibidas, discutidas y sancio-
nadas por las comisiones. El articulo 60 del Reglamento Interior para
el Gobierno del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
tajantemente sefiala que ninguna proposicion o proyecto podra discu-
tirse sin que primero pase a la comisién o comisiones correspondientes
y éstas hayan dictaminado. La unica excepcion del caso es cuando los
asuntos se consideren de urgente o de obvia resolucioén, calificada por
el voto de las dos terceras partes de los individuos de la Camara que
estén presentes, entonces se podra dar curso a las proposiciones o pro-
yectos en hora distinta a la sefialada y ponerlos a discusién inmediata-
mente después de lalectura. En el caso de las peticiones de particulares,
corporaciones o autoridades que no tengan derecho de iniciativa, se
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mandara pasar directamente por el Presidente de la Camara a la comi-
sién que corresponda, segun la naturaleza del asunto de que se trate.
Las comisiones dictaminaran si se toman en cuenta o no.

La tercera serie de regulaciones se encuentra en los procedimientos
de discusion y sancién legislativa. La Ley Orgédnica del Congreso y el
Reglamento Interior son muy amplios y detallados en los modos en que
se realiza el debate parlamentario. Distinguen, de entrada, las formas
del debate y las someten a valoraciones diferentes. Las iniciativas de ley
siguen el trayecto sefialado anteriormente, pero el articulo 58 del Regla-
mento da un tratamiento diferente a las que no son. Las propuestas que
no son presentadas por uno o mas individuos de la Camara, se presenta-
ran por escrito y firmadas por sus autores al Presidente de la Camara, y
seran leidas una sola vez en la sesion en que sean presentadas. Podra su
autor, o uno de ellos si fueren varios, exponer los fundamentos y razones
de su proposicién o proyecto; hablaran una sola vez dos miembros de la
Camara, uno en pro y otro en contra, prefiriéndose al autor del proyecto
o0 proposicion; se preguntard a la Camara si admite o no a discusion la
proposicion. En el primer caso se pasara a la comisiéon o comisiones
a quienes corresponda, y en el segundo se tendra por desechada.

Después de la especificacion tipologica, la discusion en comisiones
sigue una serie de pautas precisas, contenidas en lo general en el Regla-
mento Interior, jque data de 1943! Aqui empieza una tensiéon perma-
nente entre las reglas escritas y las no escritas, entre las normas, los usos
y las costumbres. En primer lugar, aparecen las cuestiones del tiempo.
Segun el articulo 87, toda Comision deberia presentar dictamen en los
negocios de su competencia, dentro de los cinco dias siguientes al de
la fecha en que los haya recibido; en el articulo 91 se encuentran las
excepciones del caso y los procedimientos consecuentes, que consisten
en comunicar la suspensiéon o prérroga del dictamen, de no hacerlo,
la Secretaria sera la responsable de hacérselo saber al Presidente de la
Camara, a fin de que acuerde lo conveniente. Los tiempos limite se ne-
gocian, de manera tdcita o explicita. En segundo lugar, estan las condi-
ciones para elaborar el dictamen. El articulo 88 advierte que para que
haya dictamen de comision, éste debera ser firmado por la mayoria de
los individuos que la componen. Si alguno o algunos de ellos desistie-
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sen del parecer de dicha mayoria, podran presentar voto particular por
escrito. En tercer lugar, sigue la cuestion de las convocatorias para las
reuniones de discusion y realizacion de los dictamenes, una fuente per-
manente de conflicto, pues la informacién de reuniones de debate y san-
cion, de resolucion y firma, siempre es una herramienta en los debates
politicos. El articulo 93 del reglamento sefiala que es el Presidente de la
Comision quien citard a los miembros para el despacho de los negocios
de su incumbencia, s6lo podran funcionar con la mayoria de los in-
dividuos que las forman. En cuarto lugar estdn los procedimientos de
validacion de los dictimenes de las comisiones, los que se presentaran
al Pleno. Una vez que estén firmados los dictdmenes por la mayoria de
los miembros de las comisiones encargadas de un asunto, se imprimiran
junto con los votos particulares, si los hubiere, y se remitiran a los dipu-
tados o senadores, segtin corresponda, para su conocimiento y estudio;
pero en el caso de que los dictamenes no lleguen a ser presentados al
Pleno durante la Legislatura que los recibid, quedaran a disposicion de
la siguiente Legislatura, con el caracter de proyectos. En quinto lugar
esta la discusion de los dictamenes en el Pleno de las camaras. Aqui se
sigue un procedimiento tortuoso y dificil.

Hay que pasar primero el filtro de la Junta de Coordinacion Politica
(Jcp), que organiza las érdenes del dia y el debate parlamentario. La jcp
esta conformada por los coordinadores de los grupos parlamentarios, es
la “expresion de la pluralidad de la Camara; por tanto, es el 6rgano co-
legiado en el que se impulsan entendimientos y convergencias politicas
con las instancias y 6rganos que resulten necesarios a fin de alcanzar
acuerdos para que el Pleno esté en condiciones de adoptar las decisio-
nes que constitucional y legalmente le corresponden “[...] Atribucio-
nes [...] a) Impulsar la conformacién de acuerdos relacionados con
el contenido de las propuestas, iniciativas o minutas que requieran de su
votacion en el Pleno, a fin de agilizar el trabajo legislativo.” La jcp garan-
tiza, de algun modo, la organizacion del trabajo, filtra las propuestas y
ordena la discusion, es un espacio de enfrentamientos, de acuerdos, ne-

7 Cfr. Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, Comision Permanente, México, Afio IT, No.
9, miércoles 13 de febrero de 2002.

43



La educacién en el Congreso

gociaciones y desacuerdos; pero sélo pueden tramitarse los acuerdos
logrados en ella. Incluso los dictamenes positivos pueden prorrogarse
por las discusiones en la jcp. Una vez integrado en el orden del dia de
una sesion, el dictamen inicia con la primera lectura. Si no se considera
de obvia y urgente resolucion, o si no se plantea una mocién suspensiva,
la discusion y votacion se hara en la segunda lectura, que puede ser en
esa misma sesion, si se dispensa su lectura, o en otra, lo que abre mas
tiempo para las disputas parlamentarias.

LOS PARTICIPANTES

Las reglas del espacio parlamentario establecen las condiciones en que se
desarrollan las jugadas politico-discursivas en el Poder Legislativo. Los
participantes son los diputados y senadores, el jefe del Ejecutivo, los fun-
cionarios de la administracion publica federal, responsables de iniciativas,
consultores y lobbysts, asesores y trabajadores del Congreso, los partidos
politicos y los medios de comunicacién y, en general, todas las organiza-
ciones politicas y sociales involucradas en iniciativas de ley o propuestas
de otro tipo que sean presentadas en el Congreso de la Union.

Los debates en el Parlamento son parte del debate politico general en
varios sentidos: primero, porque la tarea legislativa se da una vez que se
define la estrategia de atencién a un problema politico-gubernamental.
Las iniciativas de ley son la traduccién juridica de un dispositivo de
gobierno, la forma normativa general de una resolucion politica. La ley
es parte de los instrumentos de gobierno para resolver un problema; la
preceden tanto las batallas para la definicion del mismo problema como
las diferentes estrategias de solucién propuestas, el papel y lugar que
juega en ellas, las caracteristicas que asume (nueva ley, decreto, refor-
ma), el momento, las circunstancias, los promotores, los receptores, los
que participan en los debates, los que elaboran el dictamen respectivo y
en general todos los legisladores.
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La formacién de una ley sigue un trayecto mas largo que el referi-
do en las regulaciones internas del Congreso, inicia en el exterior, en la
formulacién del problema politico primero, luego gubernamental, que
se quiere atender o resolver; por tanto, los participantes en el juego le-
gislativo no son sdlo los legisladores o el Poder Ejecutivo, sino las fuer-
zas sociales y los actores politicos involucrados en la formulacion de un
problema y su resolucion legislativa. Desde una perspectiva estratégica,
es decir, politica de largo plazo, los debates parlamentarios son parte del
debate politico general; pero en un sentido inmediato, gubernamental:
se trata de leyes o decretos que forman parte de un programa, de un con-
junto de técnicas, tacticas, mecanismos e instituciones que se articulan
para enfrentar problemas de gobierno, problemas especificos, por eso los
modelos generales del tipo sociedad politica-sociedad civil-partidos no
son utiles, ignoran la formacion de los problemas politicos y disuelven
los enfrentamientos en formulaciones vacias del tipo consenso o coer-
cion. En realidad, los participantes en el debate parlamentario son menos
figuras generales y abstractas que individuos, organizaciones y fuerzas
sociales que se involucran de diferente manera en las distintas etapas o
momentos de la trayectoria de las iniciativas de ley, incluso antes de su
traduccion juridica, en la etapa de formulacion del problema politico,
luego gubernamental, mas tarde programatico, entonces normativo y de
ahi pasa a seguir el trayecto especificamente legislativo, en el que también
se inmiscuyen fuerzas extraparlamentarias, desde los consultores hasta
los lobbysts, los expertos y, desde luego, los diputados y senadores.

Formacion de las propuestas legislativas

Formacién Definicién Traduccion Trayecto
del problema ~| gubernamental ~1juridica 1 legislativo
(Programas) (Iniciativas de ley)

En cada una de las fases los participantes son muchos, o distintos, juegan
con las reglas propias de cada momento o institucion, y van decantando
las soluciones programaticas y su traduccion juridica. Luego entran en la
voragine parlamentaria, con sus reglas, rituales, usos y costumbres, ahi
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les imprimen sus formas de actuar, decidir, pensar y combatir. No se pue-
den establecer listados previos o generales, cada propuesta, cada jugada,
traza su propia historia, es necesario efectuar estudios de caso para cada
iniciativa, para captar las regularidades, los movimientos de fondo, las
estrategias politico-discursivas generales que forman escisiones politicas,
fuerzas sociales o enfrentamientos de largo alcance.

En cada caso, los participantes extra-parlamentarios son distintos,
responden a los intereses y repercusiones del problema y la ley que se
atienden; pero los representantes populares tienen tiempos y atribucio-
nes especificas que marcan las caracteristicas de cada legislatura, que le
otorgan sello particular y trascendencia unica. La LVIII Legislatura del
Congreso de la Union, por ejemplo, es la denominada “legislatura de la
alternancia’, para destacar el momento en que el Partido Revolucionario
Institucional por primera vez fue vendido en una contienda electoral por
la Presidencia de la Reptiblica. Aunque la Alianza por el Cambio, confor-
mada por el PAN y el PVEM, no obtuvo mayoria en el Congreso, ni en la
Camara de Diputados ni en la de Senadores, alcanz6 una presencia muy
significativa en las dos camaras, muy similar a la del prr.

En el Congreso, los diputados y senadores forman grupos parlamen-
tarios segun lo dispuesto por el articulo 70 constitucional. El Grupo
Parlamentario es el conjunto de diputados segtn su afiliacion de parti-
do, a efecto de garantizar la libre expresion de las corrientes ideoldgicas
en la Camara; se integra por lo menos con cinco diputados y sélo podra
haber uno por cada partido politico nacional que cuente con diputados
en la Camara. Esta representado por un coordinador, quien expresa
la voluntad del Grupo, promueve los entendimientos necesarios para la
eleccion de los integrantes de la Mesa Directiva; y participa con voz y
voto en la Junta de Coordinacion Politica y en la Conferencia para la Di-
reccion y Programacion de los Trabajos Legislativos. Si en el transcurso
de la legislatura algin diputado o senador deja de pertenecer, o no se
inscribe, a un Grupo Parlamentario, serd considerado como diputado o
senador sin partido, debiéndosele guardar las mismas consideraciones
que a todos los legisladores.
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LA INTEGRACION DE LA LVIII LEGISLATURA

Los grupos parlamentarios de la LVIII Legislatura sufrieron modifica-
ciones menores en los tres afos de ejercicio, no se alteraron de manera
significativa, pero entre el 1 de septiembre del afio 2000 y el 31 de agosto
de 2003 no fueron los mismos. Las modificaciones son cambios en el
numero de los integrantes y en la existencia de legisladores sin adscrip-
cion partidaria. En el siguiente cuadro se consigna la conformacion de
la LVIII Legislatura de la Camara de Diputados, segun el ultimo reporte,
de noviembre del afio 2002.

LoS GRUPOS PARLAMENTARIOS

Grupos parlamentarios de la LVIII Legislatura
Camara de Diputados

Partido Diputados Porcentaje

Partido Accion Nacional (PAN) 205 4

Partido Revolucionario Institucional (PRI) 208 46
Partido de la Revolucion Democratica (PRD) 54 10.8
Partido del Trabajo (PT) 8 16
Partido Verde Ecologista de México (PVEM) 17 34
Partido de la Sociedad Nacionalista (PSN) 3 06
Partido Convergencia por la Democracia (COPPN) 1 02
Partido Alianza Social (PAS) 2 04
Independiente 2 04
Total 500 100

Fuente: Camara de Diputados. Ultima fecha de actualizacién, 12 de noviembre de 2002.

Como se observa, ningun partido alcanzd la mayoria simple, ni siquiera
podia alcanzarse sumando los votos de la Alianza por el Cambio, que
no tenia ninguna formalidad institucional en el Legislativo, pero podria
suponer una mayoria que permitiera armonizar la agenda del Ejecutivo
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con la del Legislativo; por el contrario, ni se mantuvo la alianza electoral
que llevo a Vicente Fox a la Presidencia de la Republica, ni en el Con-
greso podia mantenerse una fuerza mayoritaria, por lo que se generé
una situacion inestable dentro de la Camara de Diputados y en sus re-
laciones con el Ejecutivo. A esto se le ha llamado la alternancia con un
“gobierno dividido” y un “gobierno sin mayoria’, porque el titular del
Ejecutivo proviene del PAN, y ni éste ni otro partido alcanzé la mayoria
en la Camara de Diputados.

En la Camara de Senadores sucedié algo parecido, a pesar del cre-
cimiento en las senadurias alcanzadas por la Alianza por el Cambio, ni
pudo alcanzar la mayoria ni tampoco mantuvo relaciones estables o una
agenda comun.

Grupos parlamentarios de la LVIII Legislatura
Camara de Senadores

Grupo parlamentario Mayo.ria Pr.imefa Represen_tacién Total
relativa minoria proporcional

Partido Accion Nacional (PAN) 27 10 9 46
Partido de la Revolucion Institucional (PRI) 32 15 13 60
Partido de la Revolucion Democratica (PRD) 4 7 5 16
Partido Verde Ecologista de México (PvEM) 1 0 4 5
Sin grupo 0 0 1 1
TOTAL 64 32 32 128

Fuente: Camara de Senadores.

LAS COMISIONES DE EDUCACION

Las fuerzas legislativas se encuentran dispuestas en los grupos parla-
mentarios, pero los individuos se distribuyen en las comisiones legis-
lativas sefialadas en el capitulo anterior. Los que directamente participan
en el disefio de la agenda educativa, la discusion y la elaboracion de los
dictamenes, son los que participan en las comisiones de educacién de
la Camara de Diputados, asi como en las legislaturas estatales, en el caso
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que presenten iniciativas de leyes federales o en la sancion de las refor-
mas constitucionales.

Comision de Educacion Piblica y Servicios Educativos
Camara de Diputados

Nombre parlgl:luepnotario Nombre parlglrnuepn‘:ario
Enrique Meléndez Pérez. Presidente PRI Ramén Ledn Morales PRD
Jorge Luis Garcia Vera. Secretario PRI José Carlos Luna Salas PAN
Alfonso Vicente Diaz. Secretario PAN Héctor Méndez Alarcon PAN
Oscar Ochoa Patrén. Secretario PAN Maria Cristina Moctezuma Lule PVEM
Miguel Bortolini Castillo. Secretario PRD Miguel Angel Donaciano Moreno Tello PRI
Celita Trinidad Alamilla Padrén PAN Rodolfo Ocampo Velazquez PAN
Luis Artemio Aldana Burgos PRI José Ramirez Gamero PRI
Silvia Alvarez Bruneliere PAN Eduardo Rivera Pérez PAN
Alberto Anaya Gutiérrez PT José del Carmen Soberanis Gonzalez PRI
Hotensia Aragén Castillo PRD Gerardo Sosa Castelan PRI
Rosa Elena Barduy Isaac PRI José Marfa Tejeda Vézquez PAN
Norma Enriqueta Basilio Sotelo PRI Fernando Ugalde Carmona PAN
Juan Nicolas Callejas Arroyo PRI Olga Margarita Uriarte Rico PRI
Cutberto Cantoran Espinosa PRI Marfa Isabel Velasco Ramos PAN
José Manuel Correa Cesefia PRI Nahum lldelfonso Zarrilla Cuevas PRI

Fuente: Camara de Diputados. Durante los tres afios de la LVIII Legislatura, la comision sufrié
modificaciones menores en su integracion, se presenta la integracion final.

La Comision de Educacion Publica y Servicios Educativos quedd inte-
grada por 13 diputados del Pri, 12 del pAN, tres del PRD, uno del pT y del
PVEM. La Mesa Directiva de la Comision se formé con dos representan-
tes del PR, dos del PAN y uno del prD. La Presidencia le correspondi6 al
diputado Enrique Meléndez Pérez, del pri, diputado electo por mayoria,
en el distrito 6 de Tamaulipas. En una posicién de la linea oficial del
sindicato magisterial, Enrique Meléndez era el secretario general de la
seccion XXX del sNTE, en Tamaulipas. Jorge Luis Garcia Vera, también
del pri, fue el primer secretario. Lleg6 a la camara por la via proporcio-
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nal. Los secretarios provenientes del pAN eran Oscar Ochoa Patrén y Al-
fonso Vicente Diaz. El primero fue electo por la via de la representacion
proporcional, ocupd la Presidencia Municipal de Agua Prieta, Sonora,
en el periodo 1994-1997. Al término de la LVIII Legislatura, fue enviado
como delegado de la sep en Sonora. Alfonso Vicente Diaz es origina-
rio de Puebla, donde gano6 por mayoria el distrito electoral niimero 12;
cuando termind su periodo legislativo se convirtio en el representante en
Puebla. Por su parte, el secretario del PrD, Miguel Bortolini Castillo fue
electo por mayoria en distrito 23 de la Ciudad de México. En las eleccio-
nes del afio 2003 gand la Delegacién Coyoacan del Distrito Federal.

Las funciones educativas en la Cdmara de Senadores se ligan con
las culturales en general, por lo que su agenda se vuelve mas compleja
y dificil. La integracién de la Comisién de educacién y Cultura de la
LVIII Legislatura incorpor6 ex gobernadores del PRI, un ex secretario
de educacion publica, varios dirigentes del sNTE, de la linea oficial y sus
aliados mas proximos del PRD, algunos pretendientes a la gubernatura
de sus estados —el caso mas claro era el del Presidente de la Comisidn,
el senador por Nuevo Leon, José Natividad Gonzalez Paras—, y algunos
idedlogos de la derecha panista.

Comision de Educacion y Cultura
Camara de Senadores

Nombre Grupo parlamentario
José Natividad Gonzélez Parés. Presidente PRI
Marco Antonio Adame Castillo. Secretario PAN
Armando Chavarria Barrera. Secretario PRD
Manuel Bartlett Diaz PRI
Joaquin Cisneros Fernandez PRI
Addy Joaquin Coldwell PRI
Miguel Angel Navarro Quintero PRI
Roberto Pérez de Alva Blanco PRI
Tomés Vazquez Vigil PRI
Salvador Becerra Rodriguez PAN
Guillermo Herbert Pérez PAN
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Felipe de Jests Vicencio Alvarez PAN
Marco Antonio Xicoténcatl Reynoso PAN
José Moisés Castro Cervantes PRD

Roque Gonzélez Salazar. Secretario Técnico

Fuente: Cdmara de Senadores.

Las comisiones educativas en los estados

Por ultimo, en laslegislaturas estatales, las comisiones de educacién mani-
fiestan una gran diversidad en sus atribuciones, funciones y responsabili-
dades, las hay responsables inicamente de los servicios educativos, pero
también estan las que incorporan las actividades culturales y artisticas,
las técnicas y cientificas, en algunos casos relacionan la educacion con los
asuntos juveniles y en otros mantienen la relacién decimonénica entre la
educacion y la justicia. A pesar de que durante la LVIII Legislatura del
Congreso Federal no se present6 ninguna iniciativa de ley proveniente
de los congresos estatales, participaron frecuentemente con excitativas,
recomendaciones, comunicaciones y solicitudes a las dos camaras, y, des-
de luego, se involucraron en las discusiones de las reformas constitucio-
nales en educacion. Por esta razon, incorporamos en el siguiente cuadro
a los presidentes de las comisiones estatales que atienden las cuestiones
educativas. Habida cuenta de que los procesos electorales en los estados
tienen sus propios tiempos, sefialamos también las legislaturas que com-
prenden los periodos mas cercanos a la federal.

Presidentes de las comisiones de educacion en las legislaturas estatales

Estado Nombre Comision Legislatura Periodo
Aguascalientes Juan Francisco Ovalle Pefa Educacion y Cultura LviI 15 /XI1/98 -
15/X1/01
Baja California David Gutiérrez Piceno Educacion y Cultura XV 01/10/98 —
Luz Argelia Paniagua Figueroa XVII 30/09/01;
01/10/01 -
30/09/04
Baja California Pedro Graciano Osuna Lopez Asuntos Educativos IX 15/03/99 —
Sur Jorge Enrique Cancino Villavicencio y de la Juventud X 14/03/02;
15/03/02 -
14/03/05
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Campeche César Ivan Arcila Amézquita Educacién, Cultura LVII 01/10/00 —
y Deporte 30/09/03

Chiapas Vicente Tovilla Molina Guilmar Educacién LX 16/11/98 -
Sarmiento Gutiérrez LXI 15/11/01

15/11/01 -

14/11/04

Chihuahua Cesareo Valles Machuca Educacidn Publica, LIX 01/10/98 —
Victor Manuel Rivera Pérez Ciencia y Tecnologia X 30/09/01;

01/10/01 -

30/09/04

Coahuila Jesus Zafiiga Romero Educacion Lv 01/01/00 —
31/12/02

Colima José Marfa Valencia Delgado Educacidn, Cultura LI 01/10/00 —
y Deporte 30/10/03

Distrito Federal Alejandro Sanchez Camacho Educacién Il 15/09/00 —
14/09/03

Durango Gabino Flores Torres Educacién, Ciencia, LXI 01/08/98 —
Arte y Tecnologia 31/08/01

Guanajuato Enrique Ortiz Rivas Educacidn, Cultura Lvin 25/09/00 —
y Asuntos Editoriales 24/09/03

Guerrero Gabino Olea Campos Educacién Lv 15/11/99 -
14/11/02

Hidalgo Santiago Morales Herndndez Educacidn Publica LviI 01/04/99 —
y Justicia 31/03/02

Jalisco José Guadalupe Madera Godoy Educacion LVI 01/02/01 —
31/01/04

Estado de Selma Noemf Montenegro Andrade Educacidn, Cultura, LIV 05/09/00 —
México Ciencia y Tecnologia 04/09/03

Michoacan Fabricio Apolos Gémez Sousa Educacién LXIX 15/12/01 —
14/12/04

Morelos Edmundo Venosa Pefia Educacién y Cultura XLV 01/09/00 —
31/08/03

Nayarit David Estrada Cervantes Educacién XXVI 18/08/99 —
Alejandro Lara Morén Educacién y Asuntos XXVII 17/08/02;

Culturales 18/08/02 -

17/08/05

Nuevo Ledn José Cruz Gonzalez Rodriguez Educacion, Cultura LXIX 15/12/00 -
y Deporte 14/12/03

Oaxaca Amando Demetrio Bohérquez Reyes Educacidn Publica Lvin 14/11/01 -
14/11/04
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Puebla Oscar Emilio Carranza Leon Educacion, Ciencia LIV 15/01/99 -
y Tecnologia 14/01/02

Querétaro Marco Antonio Rojas Valladares Educacion y Cultura LI 27/09/00 —
26/09/03

Quintana Roo Florentino de la C. Balam Xiu Salud, Educacion IX 24/03/99 —
y Cultura 23/03/02

San Luis Potosf Xicoténcatl Turrubiates Flores Educacion Piblica LvI 15/09/00 -
14/09/03

Sinaloa Elodia Lorena Alvarez Gémez Educacion LviI 01/12/01 -
30/12/04

Sonora Marco Antonio Coronado Acufia Educacion LvI 15/09/00 -
14/09/03

Tabasco Ulises Coop Castro Educacion, Cultura, LviI 01/01/01 -
Recreacion y Deporte 31/12/04

Tamaulipas Jorge Merino Sosa Pohl Educacion y Cultura LviI 01/01/99 -
31/12/02

Tlaxcala Joaquin Flores Nophal Educacion LvI 15/01/99 —
14/01/02

Veracruz Guadalupe Velazquez Casanova Educacion y Cultura LIX 05/11/00 —
04/11/03

Yucatén Marfa Elvia Maldonado Narvaez Educacion, Ciencia, LvI 01/07/01 —
Arte y Tecnologfa 30/06/04

Zacatecas Joel Hernéndez Pefia Educacion y Cultura Lvil 07/09/01 —
06/09/04

Fuente: elaboracion personal a partir de la informacion de los Congresos estatales.

El espacio esta regulado, se conocen las reglas y los jugadores, veamos

ahora qué propuestas, qué iniciativas, qué jugadas hicieron.
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E 1 Parlamento es una zona de debates; las metaforas agonisticas
no estan fuera de lugar: describen las practicas que ahi se desa-
rrollan, trazan las intervenciones de los participantes como jugadas,
como acciones que, a la vez, buscan modular las acciones de otros, como
iniciativas de enfrentamientos tacticos y estratégicos, moviles, flexi-
bles, fluidos. Por eso, en los capitulos anteriores se buscaron las reglas
de los combates legislativos, los teatros de operaciones, los jugadores y
las condiciones histdricas en que se desenvuelven. Es el momento ahora
de ver el juego, de ver como se desplazan los participantes, qué juga-
das proponen, qué iniciativas realizan, como observan las reglas de la
arena parlamentaria. Primero habra que ver cudles son las propuestas
de debate, cudles son las iniciativas de los diputados y senadores, qué
formas utilizan, con qué propdsitos, qué regularidades siguen, cual es
su intencionalidad estratégica y con qué frecuencia lo hacen. Es este ca-
pitulo, por decirlo asi, en el que se registran las propuestas del juego,
el momento inicial de las contiendas. El modelo es sencillo, es el tipi-
co del agon: un jugador hace una jugada, el otro la revisa, contesta o la
deja pasar, se enfrascan en un desdoble tactico, regresa otra, lanza otra
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iniciativa, etc. Funciona mas o menos asi: un diputado o un senador
plantea la creacién de una ley para enfrentar un problema, una reforma
o un punto de acuerdo para llamar la atencién sobre algo, para denunciar
un acontecimiento o pedir cuentas sobre el estado de la politica publica;
esa es la iniciativa para combatir, siguiendo las reglas propias de la arena
parlamentaria, ;como es recibida por los demas participantes? ; Cuando
se pondra a discusion? ;Qué efectos genera? ;Qué reacciones suscita?
Asi se engarzan los juegos parlamentarios: iniciativas-contrainiciativas-
respuestas-contrarréplicas-acuerdos-disensos-abandonos-alineaciones
de fuerzas-dictimenes-reformas-sanciones-aprobaciones.

Las propuestas de los legisladores definen la cantidad, el tipo, la fre-
cuencia y las repercusiones del trabajo parlamentario. Se presentan coti-
dianamente y conforman un banco muy extenso, caético podria decirse,
de iniciativas de combate. En el afio 2000, la alternancia en el Ejecutivo
federal abrié una ventana inédita de oportunidades para el trabajo del
Congreso, para que los diputados y senadores hicieran jugadas sin el
control presidencial de los enunciados. Las repercusiones de esto han
sido muchas. Desde una cantidad muy significativa de iniciativas, hasta
nuevos derechos educativos, otras problematicas y frecuentes polémi-
cas. Los que extrafian la uniformidad han lamentado las disputas en el
Congreso, pero puede verse de otra manera. Los enfrentamientos, las
pugnas, las polémicas entre partidos, legisladores y Poderes de la Unién
son la matriz de formacion de agendas politicas mas variadas, mas ricas,
heterogéneas; son la oportunidad para que se generen otras perspecti-
vas, otras llamadas de atencidn, para que se planteen problemas.

FORMAS DEL DEBATE LEGISLATIVO

El debate legislativo tiene multiples formas. La mas general es la de las
iniciativas de ley. Se reforman, adicionan, derogan, abrogan o crean diver-
sos codigos juridicos. No es la tinica. Hay otras, con propositos y alcances
diferentes. Por ejemplo, cuando se trata de formular problemas, hacer
llamados de atencion o pedir explicaciones, se presentan los puntos de
acuerdo; existen también las intervenciones en tribuna para denunciar
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hechos, recordar acontecimientos o tratar los asuntos del dia; y las comu-
nicaciones de los congresos estatales, para excitar la toma de decisiones,
apoyar iniciativas de ley, advertir las repercusiones de una propuesta o
resaltar la importancia de un tema. Estas formas del debate parlamen-
tario tienen diferente significado, pero entre todas van delineando los
puntos de la agenda educativa, sus tiempos y jerarquias. Es un proceso
conflictivo, a veces confuso, que avanza lentamente o a sobresaltos, con
retrasos y olvidos; un proceso que va configurando el corpus juridico de
la educacién en México.

La agenda tentativa del Congreso esta conformada por iniciativas de
ley, puntos de acuerdo y comunicaciones; son propuestas de debate que
podran ser discutidas y sancionadas, o se quedaran en la lista de pendien-
tes de las comisiones, esperando alguna excitativa que las levante en las
prioridades, o que cambien los tiempos politicos para ser retomadas o
desechadas. En términos generales, durante la LVIII Legislatura del Con-
greso de la Unidn se presentaron las siguientes propuestas para el debate
educativo:

Propuestas para el debate educativo

Iniciativas de ley Puntos de acuerdo

Diputados

Senadores

Diputados

Senadores

2000

2

4

2001

15

1

2002

22

14

2003

3

7

5

Fuente: elaboracion personal a partir de los diarios de debates de las camaras de diputados y de
senadores.

Las iniciativas opuestas se hacen a nombre individual o colectivo, de
grupo parlamentario, interparlamentario o de comision. En general, los
legisladores la presentan como miembros de un partido politico repre-
sentado en la Camara. Aqui se abren toda una serie de interrogantes
sobre el tipo de régimen politico que genera una representaciéon con
modalidades mixtas, de mayoria y de proporcionalidad; y una orga-
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nizacion parlamentaria en donde predominan las lealtades partidarias
por sobre las de representacion popular, es decir, distritales, de circuns-
cripciéon o de una entidad federativa. Lo cierto es que la mayoria de
las iniciativas de debate responde a los planteamientos de legisladores
que forman parte de un grupo parlamentario, en el que actian y tienen
expectativas de desarrollo. Para decirlo brevemente, en el Parlamento
los legisladores actiian menos en consonancia con los ciudadanos de
un distrito, un estado o una circunscripcion, que con los dictados del
partido y del grupo parlamentario.

En la LVIII Legislatura, el comportamiento de los legisladores sigue
una curva de frecuencia y regularidad en consonancia con los tiempos
parlamentarios. Bien puede trazarse una curva de frecuencia en la que,
por ejemplo, las iniciativas de diputados aparecen poco en el primer perio-
do del primer afio de la legislatura, en este caso s6lo dos, luego empiezan
en el segundo periodo del primer afo y se aceleran en los siguientes dos
periodos. Los resultados anuales se encuentran en los siguientes dos cua-
dros, tanto en el caso de las iniciativas de ley como de punto de acuerdo.

Los diputados, por ejemplo, siguen una frecuencia ascendente: dos
en el ano 2000 (primer periodo del primer afio), nueve en el siguiente
aflo, 12 durante 2002 y 17 durante el segundo periodo ordinario del
tercer afio y los dos periodos de receso.

Iniciativas de ley presentadas en el Congreso de la Unién

2000 2001 2002 2003
Dip. Sen. Dip. Sen. Dip. Sen. Dip. Sen.
PAN 1 2 1 4 5
PRI 3 4 5 1 5 2
PRI 1 2 3 3 3 7 1
PT 1
PVEM 1 4

Fuente: elaboracién personal a partir de los diarios de debates de las cdmaras de diputados y de
senadores.
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En el caso de los puntos de acuerdo, que tratan de asuntos de coyuntura
o son llamadas de atencion de problemas especificos, el comportamien-
to es algo diferente, porque la curva ascendente no se presenta, sélo la
coyuntural; durante 2001 y 2002 los puntos de acuerdo propuestos son
mayores, pasan de 13 a 25, y en los periodos iniciales o finales de la le-
gislatura hay menos tiempo para cuestiones ocasionales o incidentales
que para iniciativas que presuntamente la trascenderian.

Puntos de acuerdo presentados en el Congreso de la Unidn

2000 2001 2002 2003
Dip. Sen. Dip. Sen. Dip. Sen. Dip. Sen.
PAN 4 5 1 3 3
PRI 2 3 6 7 1
PRD 2 6 3 10 3 3 1
PVEM 1

Fuente: elaboracion personal a partir de los diarios de debates de las cimaras de diputados y de
senadores.

PROPUESTAS POR GRUPO PARLAMENTARIO
EN LA CAMARA DE DIPUTADOS

Las iniciativas de ley de cada grupo parlamentario en la Camara de Di-
putados y de Senadores, son las jugadas iniciales para la conformacion
de la agenda educativa del Congreso. Si bien los partidos politicos tienen
autonomia relativa en cada una de las camaras, en conjunto las iniciativas
presentadas refieren los intereses, los problemas, los temas prioritarios
del partido politico, a veces algunos diputados o senadores lanzan juga-
das individuales o de grupos reducidos; pero en general las que entraran
al tamiz legislativo son las que provienen de las decisiones politicas de los
partidos, de sus intereses y ambiciones. Ademas de las iniciativas de ley,
aqui se incorporan también las de puntos de acuerdo para complemen-
tar las preocupaciones de coyuntura de los partidos politicos en materia
educativa. Por ultimo, se consideran aparte las comunicaciones de las
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legislaturas estatales ante cada una de las camaras, para ver la perspectiva
local ante el Congreso Federal.

Partido Accion Nacional

La fraccion parlamentaria del AN en la LVIII Legislatura de la Camara
de Diputados, centro sus propuestas en las reformas a la Ley General de
Educacién (LGE) para castigar las formas de discriminacién en la escue-
la; para incorporar a los discapacitados a la educacidn; para modificar
el sistema de sobre evaluaciones, criterios de calificacion e infracciones
a la ley; para incorporar mecanismos que permitan una participacion
mayor de la sociedad en el proceso de ensenanza-aprendizaje; para fo-
mentar la formacion de valores indispensables para el desempefio ac-
tivo de educandos y educadores; del mismo modo propuso una nueva
Ley Federal de Derechos Lingiiisticos; para crear fuentes alternas de
financiamiento educativo; para motivar a los ayuntamientos a elaborar
un texto de primaria que guie al maestro en la formacién civica local;
para crear el Consejo Nacional de Autoridades Educativas.

Iniciativas de ley de diputados del PAN

Iniciativa Presentacion Tramite
1. Reformas y adiciones al articulo 75 de la Ley General 03-10-00 Aprobada en la Cdmara de Diputados
de Educacién para incorporar a los discapacitados a la Juan Alcocer el 04-12-01, por 421 votos a favor, 0
educacion regular. Flores en contra y 1 abstencion.
2. Decreto por el que se adiciona la fraccion XXVII-A al 29-03-01 Aprobada. Publicada en el DOF el
articulo 27 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, a José Marcos 13-12-01.
fin de que de que se apliquen de manera expedita los Moreno

estimulos fiscales destinados al fomento de la investi-
gacion y la tecnologia nacional.

3. Reformas y adiciones a los articulos 3° y 31 de la 25-09-01 Dictaminada junto a las de Roberto
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, | Celita Alamilla | Pérez de Alva Blanco (PRI, 16-oct-
para que la educacion preescolar sea gratuita y obli- Padrén 01);
gatoria. Julio  Castrillon ~ (paN,  22-04-99);

Pablo Sandoval (PrD, 30-04-99); Lino
Cardenas Sandoval (PRI, 28-04-00);
Cutberto Cantoran Espinosa (PRI,
18-10-01) y Alberto Anaya (PT, 18-
10-01).

DOF 12-11-02.
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Que reforma el articulo 75 y adiciona los articulos 7°, 04-04-02 Comisién de Educacién Pablicay Ser-
80, 21, 31, 56, 67 y 75, de la LGE, sobre evaluaciones, (Oscar Ochoa vicios Educativos (CEPSE).
criterios de calificacion e infracciones a la ley Incor- Patrén

porar al Sistema Educativo Nacional mecanismos que
permitan una participacion mayor de la sociedad en
el proceso de ensefianza-aprendizaje; fomenten la for-
macién de valores indispensables para el desempefio
activo de educandos y educadores y, asimismo, impul-
sen procesos de calidad.

4. Que adiciona los articulos 7, 8, 31, 56 de la Ley General 04-04-02 Aprobada en la Cdmara de Diputados
de Educacidn, la necesidad e importancia de la difusion Oscar Ochoa junto a la de Miguel Bortolini Cas-
transparente, oportuna y eficiente de los resultados de Patrén tillo, del PRD, el 14-04-03 por 385 a
las evaluaciones que se hacen al Sistema Educativo favory 0 en contra.

Nacional para mejorar la calidad educativa.

5. Que reforma el articulo 13, y adicionan los articulos 12, 29-04-02 CEPSE
20y un capitulo IX de la LGE. Oscar Ochoa
Patron
6. De Ley Federal de Derechos Lingifsticos. 29-04-02 Dictaminada con la de Uuc Kib

Gumercindo Espadas Ancona del PrD. DOF. 13-
Alvarez Sotelo | 03-03.

Que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley 03-04-03 CEPSE y de Hacienda y Crédito Pu-
General de Educacién y de la Ley Federal de Derechos, Oscar Ochoa blico.
para crear una fuente alterna de financiamiento edu- Patrén
cativo.
7. Que reforma los articulos 7°, 13y 48 y adiciona el articu- 15-04-03 CEPSE
lo 15 de la Ley General de Educacion, a fin de motivar Tomés Rios
a los ayuntamientos para que elaboren un texto de pri- Bernal

maria que guie al maestro en la formacion civica local.

8. De Ley que crea la Universidad Auténoma de Estudios a 28-04-03 CEPSE, Gobernacién y Seguridad
Distancia de México. Rosa Elena Piblica.
Baduy
9. De Ley de Educacion Superior. 29-04-03 CEPSE
Eduardo Rivera
Pérez
10. Que reforma la Ley General de Educacion, para crear el 23-07-03 CEPSE
Consejo Nacional de Autoridades Educativas. Eduardo Rivera
Pérez

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la camara de diputados y de
senadores.

Las preocupaciones coyunturales del pAN, vistas desde sus indicativas
de punto de acuerdo, tienen que ver con la creacion del instituto de
evaluacion, la atencién a instituciones especificas, la incorporacion
de contenidos axiolégicos en la educacion basica, para atender rezagos

en educacion superior o para exhortar a que se utilicen eficientemente
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los recursos o se vigile la operacion de planes. Los puntos de acuerdo se
utilizan como armas en las disputas locales o en las batallas politicas en
ambitos o estados. Por ejemplo, en las disputas del gobernador de Que-
rétaro —de extraccion panista— con la universidad auténoma del estado
sobre la entrega de recursos presupuestales que involucré6 a partidos,
funcionarios, estudiantes, autoridades del estado y de la Federacién, un
diputado del PAN solicité una auditoria a la universidad, mientras que
otros del Pr1 y el PrD llamaban en otro punto de acuerdo que se en-
tregara el presupuesto de inmediato y se fincaran responsabilidades al
gobernador.

Puntos de acuerdo presentados por los diputados del PAN

Iniciativa Presentacion Tramite
1. Solicitar al titular del Poder Ejecutivo la creacion del Instituto Nacional 15-11-01 No aprobado
de Evaluacion para la Educacion. Eduardo Rivera Pérez 02-04-03
2. Solicitar al Poder Ejecutivo Federal la inclusién en los planes y pro- 16-10-01 CEPSE
gramas de educacion primaria de una asignatura que fomente los Oscar Ochoa Patrén
valores universales y de desarrollo humano integral y trascendente.
3. Que exhorte a los congresos de los estados a fin de que en cada uno 14-11-01 Aprobado
de ellos sea creada una comision ordinaria de ciencia y tecnologia. Silvia Alvarez Bruneliere | 05-09-02
4. Que la SEP apoye con recursos presupuestales la creacion del Centro 15-12-01 CEPSE
Nacional de Geociencias y Administracion de Energéticos del IPN. Juan Camilo Mourifio
Terrazas
5. Solicitar a la autoridad educativa federal que determine las acciones 19-03-02 CEPSE
pertinentes que garanticen las habilidades y actitudes indispensables | Celita Trinidad Alamilla
que permitan la comprensién efectiva de conocimientos para Padrén
generaciones que se inician en la escuela primaria.
6. Exhortar al titular del Poder Ejecutivo Federal para hacer propios 29-04-02 CEPSE, Ciencia

los objetivos del Plan de Educacion promovido por el Parlatino y la

Eduardo Rivera Pérez

y Tecnologia y

UNESCO. de Cultura

7. Por el que se exhorta a las autoridades educativas federales y esta- 10-10-02 CEPSE
tales, asf como a las autoridades de las instituciones de educacion Eduardo Rivera Pérez
superior plblicas, a formalizar un pacto nacional para afrontar los
rezagos y retos de la educacién superior.

8. Solicitar al Instituto Nacional para Evaluacion de la Educacion que 17-10-02 No aprobado
sean evaluados el programa y el subprograma vigentes de Educacién | Mario Sandoval Silvera | 02-04-03
Fisica para la Educacion Basica.

9. Solicitar al titular del Poder Ejecutivo Federal expedir el decreto que 28-11-02 CEPSE

asegure el cabal cumplimiento de los propésitos y compromisos del
Consejo Nacional de Autoridades Educativas, conforme a las normas
y objetivos consensuados por las autoridades educativas.

Héctor Méndez Alarcon
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10. Solicitar a la Auditoria Superior de la Federacién que practique una 26-02-03 Vigilancia de
auditorfa a la Universidad Nacional Auténoma de Querétaro. Radl Martinez Gonzélez | la Contaduria
Mayor de
Hacienda
11.Exhortaralas entidades federativas para que utilicen lainfraestructura 05-03-03 CEPSE
de las telesecundarias y también para los telebachilleratos. Ral Martinez Gonzélez
12. Solicitar a las autoridades educativas federales, estatales y muni- 21-05-03 Aprobado
cipales que realicen las acciones necesarias con el fin de que las Luis Aldana Burgos 27-08-03
escuelas publicas de educacién bésica sean abiertas a la comunidad,
con programas que permitan su utilizacién en actividades de aprendi-
zaje diversas durante los periodos de vacaciones de verano.

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la camara de diputados y de
senadores.

Partido Revolucionario Institucional

Los diputados del pr1 presentaron 13 iniciativas de ley en materia edu-
cativa, tres durante 2001, cinco en 2002 y otras tantas en 2003. Se han
preocupado fundamentalmente por cuestiones de educacion superior
y regulacion profesional, derechos educativos y presupuesto. La prime-
ra, presentada en la LVIII Legislatura, fue para incorporar la educacién
preescolar a la basica, hacerla gratuita y obligatoria; sigui6 el plantea-
miento de un ombudsman educativo y una ley sobre la cultura del sor-
do. En el segundo periodo del segundo afo, presentaron dos iniciativas
mas para fomentar la cultura de la solidaridad y el respeto a los adultos
mayores, y un amplio proyecto de reformas a varias disposiciones nor-
mativas para combatir la pederastia desde el sistema educativo. Inicid
el primer periodo del tercer afio con una propuesta complementaria
a la del PRD para destinar 8% del P1B a educacion, y otra para reformar
la LGE con el fin de incluir el cuidado del ambiente y la capacitacion
para el trabajo desde la educacién basica. Termino la legislatura con dos
iniciativas sobre una nueva ley del ejercicio profesional, de reformas
a la ley reglamentaria del articulo 5° Constitucional, otra de fomento a
la lectura y al libro, y también una sobre financiamiento de la educacién
superior y la investigacion tecnologica.
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Iniciativas de ley presentadas por los diputados del PRI

Iniciativa Presentacion Tramite
1. Reformas y adiciones a los articulos 3°y 31 de la Constitucion 18-10-01 Dictaminada junto a
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Cutberto Cantoran las de Roberto Pérez
Espinosa de Alva Blanco (PRI,
16-10-01);
Julio Castrillon (PAN, 22-
04-99); Pablo Sandoval
(PRD, 30-04-99); Lino
Cardenas Sandoval
(PRI, 28-04-00); Celita
Alamilla Padrén. (PAN,
25-09-01); y Alberto
Anaya (T, 18-10-01).
DOF 12-11-02.
2. Iniciativa de diversas reformas y adiciones a la Ley General 13-11-01 CEPSE
de Educacién. Una revision muy amplia de la Ley para ga- Lorena Martinez
rantizar: la integralidad del sistema de educacitn basica; el Rodriguez
fortalecimiento del federalismo educativo; la actualizacion
de métodos didacticos y pedagdgicos para garantizar la
equidad en la educacion; la implementacién de las figuras
de contralorfa social y ombusdman de la funcién educativa
nacional y del papel de los medios de comunicacién masiva
frente a ella.
3. Ley Federal de la Cultura del Sordo. Se propone un sistema de 13-11-01
educacion nacional bilinglie para sordos, el reconocimiento Lorena Martinez CEPSE y de Atencitn a
del lenguaje de sefas, las diferentes modalidades de sordera, Rodriguez Grupos Vulnerables.
los derechos en medios de comunicacion.
4. Que reforma y adiciona la LGE en sus articulos 70. fraccion 04-04-02 CEPSE

VII; 8o. parrafo primero y el 48 en su parrafo cuarto, para
fomentar una cultura de tolerancia, respeto y solidaridad
hacia los adultos mayores.

Silvia Romero Suarez

5. De reforma a los articulos 261, 266 y 266 bis del Cédigo Penal 29-04-02 DictaminadaenlaCama-
Federal; reforma el 2° y crea un articulo 268 bis del Cédigo José Elias Romero ra de Diputados el
Federal de Procedimientos Penales; reforma el numeral 30 Apis 14-11-02, por
bis de la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal y 401 votos a favory 0 en
adiciona una fraccion XIV al articulo 33 de la Ley General de contra.

Educacién para elevar la pena de prision a pederastas y pai-
défilos.

6. Que adiciona el articulo tercero de la Constitucién Politica de 10-08-02 Comisiones de Puntos
los Estados Unidos Mexicanos, en materia de fortalecimiento Oscar Alfonso del Constitucionales y
de la educacién piblica superior en México. Real Mufioz CEPSE.

7. Que reforma el articulo 25 de la LGE para destinar un minimo 22-10-02
de 8% del PIB a la educacion. Cutberto Cantoran

Espinosa

8. De reforma a diversos articulos de la LGE para incluir y 24-10-02 CEPSE
fomentar el cuidado del ambiente y la capacitacién para el Maricruz Cruz
trabajo. Morales
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de los Estados Unidos Mexicanos, relativa al ejercicio de
las profesiones en el Distrito Federal en asuntos del orden
comun y en toda la Reptblica en asuntos del orden federal.

Leines Barrera

9. De Ley General del Ejercicio Profesional. 20-03-03 CEPSE
Augusto Gomez
Villanueva
10. Que reforma diversos articulos de la Ley de Profesiones, 25-03-03 Comisiones Unidas de
Reglamentaria del articulo 5° de la Constitucion Politica Eduardo Abraham Puntos Constitucionales,

y CEPSE.

11. Que reforma la Ley de Fomento a la Lectura y el Libro. 03-04-03 CEPSE y de Hacienda y
José Manuel Correa Crédito Pablico.
Cecefia
12. De decreto por el que se expide la Ley Reglamentaria del 10-04-03 CEPSE
articulo 5° Constitucional, relativo al ejercicio de las profe- José Elias Romero
siones. Apis.
13. Que adiciona la Ley de Ciencia y Tecnologia y la Ley de Pre- 14-04-03 Comisiones Unidas de
supuesto, Contabilidad y Gasto Pablico, sobre financiamiento Jorge Luis Garcfa Ciencia y Tecnologfa, y
a la educacién superior y la investigacion tecnolégica. Vera de Presupuesto y Cuen-

ta Piblica.

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de
senadores.

Durante el mismo periodo, los diputados del pr1 plantearon 12 puntos de
acuerdo, distribuidos en el tiempo de manera muy similar a las iniciati-
vas de ley. Tres en el afio 2000, tres en 2001, seis en 2002 y uno en 2003.
Sus tematicas reflejan las preocupaciones de la coyuntura educativa. La
primera fue sobre el presupuesto educativo, hecha al calor de los deba-
tes sobre el presupuesto de 2001, como esa hay varias mas, tanto para el
presupuesto general como para instituciones especificas, pero también
estan las que refuerzan otras iniciativas, como la solicitud de reapertura
de la escuela nacional para sordos, pero también para denunciar acon-
tecimientos e involucrarse en conflictos locales. En diciembre de 2002,
para mostrar s6lo un caso, el diputado Martinez Veloz presentd un punto
de acuerdo en el que solicita al Congreso de la Unién que se manifieste
contra las embestidas intervensionistas de las autoridades municipales
de Tijuana contra la Universidad Auténoma de Baja California.
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Puntos de acuerdo presentados por diputados del PRI

materia de proteccion civil.

Jaime Arturo
Larrazabal Bretén

Iniciativa Presentacion Tramite
1. Que la Comision de Presupuesto y Cuenta Piblica de la Camara de 28-12-00 Comision de Presu-
Diputados del Congreso de la Unién realice las propuestas de modifi- | Héctor Israel Ortiz | puestoy Cuenta
cacion correspondientes al proyecto de Presupuesto de Egresos de la Ortiz Pdblica. Y CEPSE.
Federacidn para el periodo 2001, a fin de incrementar el monto pre-
supuestal destinado a la educacién superior en el proximo ejercicio,
y generar una tendencia gradual y sostenida hacia la recuperacion y
superacidn del porcentaje destinado a ese fin dentro del gasto educa-
tivo, sin afectar los montos relativos a los otros niveles del sistema
educativo nacional.
2. Solicitar a la SEP que en los cursos de educacién bésica se incluya la 28-12-00 CEPSE

3. Ajuste presupuestal para que el Colegio de Posgraduados aumente a
323 millones de pesos para el ejercicio 2001.

22-03-01
Jaime Arturo
Larrazabal Bret6n

Comisién de Presu-
puesto y Cuenta
Pdblica.

formidad por la pretension intervencionista de las autoridades muni-
cipales de la ciudad de Tijuana en contra de la Universidad Auténoma
de Baja California en el campus de ese municipio.

Jaime Cleofés
Martinez Veloz

4.Que la seprevise y realice los trémites necesarios para la reapertura de 04-12-01 CEPSE, con opinion
la Escuela Nacional para Sordos; que se establezca en el pafs cuando Lorena Martinez de la Comision de
menos una escuela para sordos en cada entidad federativa; se informe Rodriguez Atencion a grupos
en un plazo no mayor de 90 dfas del avance de la solicitud. vulnerables.

5. Que la Comision de Presupuesto y Cuenta Pdblica considere la critica 15-12-01 Comision de Presu-
situacion financiera de la Universidad Auténoma de Sinaloa y, en su Fernando Diaz puesto y Cuenta
caso, se le asignen recursos suficientes para que el costo por alumno de la Vega Pablica.
de dicha universidad alcance la asignacién promedio que en este rubro
tienen las instituciones de educacion superior estatales en el pafs.

6. Por el que se solicita que el Congreso de la Unién manifieste su incon- 20-03-02 CEPSE, Gobernacion

y Seguridad
Pdblica.

7. Relativo al Presupuesto para Desarrollo Social.

29-04-02
Enrique Meléndez

CEPSE, Presupuesto
y Cuenta Pdblica.

8. Solicitar a la Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Fe- 01-10-02 Comision de
deracién se auditen los ingresos del Fondo de la Recaudacién Federal | José Marfa Guillén | Vigilancia de la
Participable. Torres Auditorfa Superior

de la Federacion.

9. Para exhortar al Ejecutivo Federal para que publique en el Diario Oficial 15-10-02 CEPSE
de la Federacion el decreto por el que se adiciona el articulo 30. ensu | Cutberto Cantorén
pérrafo primero fracciones Ill, V'y Vly el articulo 31 en su fraccion | de Espinosa
la Constitucién General de la Republica.

10. Para solicitar al Poder Ejecutivo del estado de Querétaro la entrega 22-10-02 Comisiones de

inmediata de los recursos destinados a la Universidad Auténoma de Timoteo Martinez Vigilancia de la
Querétaro. Pérez Auditorfa Superior

de la Federacion
y de Presupuesto y
Cuenta Pblica.
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11. Para que se incremente el presupuesto asignado a la Universidad 29-10-02 Comisiones de Pre-

Auténoma de Nayarit. José Manuel supuesto y Cuenta
Quintanilla Pdblica y CEPSE.
Rentarfa

12. Solicita al Titular de la Secretarfa de Salud remita a la brevedad infor- 20-08-03 Aprobada el 27 de
macion suficiente sobre el tratamiento a que estéan siendo sometidos Efrén Leyva agosto de 03.
por las instancias publicas de salud los nifios en edad escolar con Acevedo
problemas de hiperactividad.

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de
senadores.

Partido de la Revolucién Democrdtica

Los diputados del PrD en la LVIII Legislatura presentaron 13 iniciativas
de ley. Las tematicas son muy diversas. Inician con la propuesta para des-
tinar 8% del p1B a educacion, sigue con otra de leyes indigenas, una mas
sobre los resultados de la evolucion, sobre la proteccion al menor, sobre
becas y lenguas indigenas, coordinacion de educacion superior, derechos
educativos y gratuidad en los ttiles escolares.

Iniciativas presentadas por diputados del PRD

Iniciativa Presentacion Tramite
1. Reformas al articulo 25 de la Ley General de Educacion, para 14-08-00 DOF
destinar 8% del PIB a educacidn, ciencia y tecnologfa. Hortensia Aragén Castillo | 30-12-02

N

Ley General de Lenguas Indigenas.

25-04-01
Uuc-Kib Espadas Ancona

Dictaminada con la de
Gumercindo Alvarez
Sotelo, del Pan. DOF
13-03-0.

w

Reformas a la Ley General de Educacidn, capitulo Il, seccion
cuarta, articulo 31. El propésito es que la autoridad educa-
tiva de a conocer con oportunidad y amplitud los resultados
de cualquier evaluacion.

29-11-01
Miguel Bortolini Castillo

Dictaminada con la
de Oscar Ochoa, del
PAN, en la Camara de
Diputados, el 14-04-
03, por 385 votos a
favory 0 en contra.

&~

De reformas a los articulos 7, fraccién x; 14, fraccion xi; y se
incorpora una nueva seccién cuarta al capitulo iv de la LGE,
a fin de garantizar la proteccion integral del menor de edad
en el dmbito escolar.

17-07-02
Miguel Bortolini Castillo

CEPSE y de Atencion a
Grupos Vulnerables.

5. Que reforma los articulos 3° constitucional y 6° y 33 de la 28-11-02 Comisiones de Puntos
LGE, en materia de becas. Rogaciano Morales Constitucionales y
Reyes CEPSE.
6. Que crea el Instituto Nacional de Lenguas Indigenas. 12-12-02 CEPSEy de Asuntos Indi-

Héctor Sanchez Lopez.

genas.
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7. Ley del Sistema Nacional para la Evaluacion de la Educacion

de reformas y adiciones a la Ley General de Educaciony a
la Ley Federal de Entidades Paraestatales.

22-01-03
Ramoén Ledn Morales

CEPSE y de Gobernacion
y Seguridad Publica.

8. Que reforma el articulo cuarto transitorio de la Ley General

de Educacién, a fin de que la transferencia de los servi-
cios de educacion basica al Gobierno del Distrito Federal
se concluya a mas tardar al inicio del ciclo escolar 2003-
2004.

27-03-03
Elfas Martinez Rufino

CEPSE

giifsticos de los Pueblos Indigenas.

Uuc-Kib Espadas Ancona,

9. Que reforma diversas disposiciones de la Ley de Ciencia y 01-04-03 Comision de Ciencia y
Tecnologia y de la Ley Orgénica del Consejo Nacional de Marfa del Rosario Tapia Tecnologfa.
Ciencia y Tecnologfa. Medina

10. De reforma y adiciones a la Ley General de Derechos Lin- 22-04-03 Comision de Asuntos

Indigenas.

. Que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley

para la Coordinacién de la Educacién Superior.

24-04-03
Gregorio Urfas German

CEPSE

N

. De reformas a los articulos 3°y 115 constitucionales.

24-04-03
Bonifacio Castillo Cruz

Comision de Puntos
Constitucionales.

w

. Que reforma el articulo 3° de la Constitucion Politica de

los Estados Unidos Mexicanos, para que, como obligacién
constitucional, el Estado proporcione Gtiles gratuitos a los
estudiantes.

28-0403
Alejandra Barrales
Magdaleno

Comisiones de Puntos
Constitucionales y
CEPSE.

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de
senadores.

El Grupo Parlamentario del PRD en la Camara de Diputados es el que

realiza, cuantitativamente, mas propuestas para el debate educativo. 13

iniciativas de ley y 22 de puntos de acuerdo. Una gran parte de esos

ultimos tratan cuestiones relativas al presupuesto educativo, sea en sus

montos generales, en las formas de discusion y aprobacion, para nive-

les como educacién superior, para instituciones como Conacyt; pero

también hay sobre becas, salarios magisteriales, uso eficiente de recur-

sos y tecnologia, entre otras.
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Puntos de acuerdo propuestos por diputados del PRD

Iniciativa Presentacion Tramite

1. Que las comisiones unidas de Educacidn, de Cultura, de Cienciay Tecnologia 28-12-00 Presupuesto y
y de Presupuesto, tomen las medidas necesarias para que el presupuesto José Antonio Cuenta Piblicay
asignado a las universidades piblicas no sea inferior al presupuesto otor- Magallanes CEPSE.
gado a las universidades federales, con objeto de dar certidumbre a la
educacion superior pablica y estatal en nuestro pafs.

2. Para que las comisiones de Presupuesto y de Educacion construyan una 28-12-00 Presupuesto y
bolsa de compensacién para que en tres afios todas las universidades José Antonio Cuenta Piblicay
que se encuentren por debajo de la actual media nacional puedan estar Magallanes CEPSE.
dentro de ella.

3. Se solicita a la SEP omita excluir de los programas de becas del Gobierno 27-04-01 Aprobado el
Federal algunas carreras, como derecho y contaduria. Miguel Bortolini 27-11-01.

Castillo

4. Solicitar a la SEP que considere la cancelacién del examen de Ceneval 27-04-01 CEPSE
como un instrumento de seleccion en los aspirantes a ingresar a las ins- | Miguel Bortolini
tituciones de educacién media superior ubicadas en la zona metropolita- Castillo
na del Distrito Federal, en tanto no se sustente el principio de equidad,
contenido en la Ley General de Educacion, consistente en el logro de la
efectiva igualdad en oportunidades de acceso y permanencia en los ser-
vicios educativos.

5. Para que se destine mayor presupuesto al Conacyt. El incremento debera 15-12-01 Comision de
ser por un monto de recursos superior a los 7 mil millones de pesos adi- | Francisco Patifio | Presupuesto
cionales a los ya programados, los cuales se repartiran de la siguiente Cardona y Cuenta
manera: 50% para el Conacyt, 40% para los programas sectoriales de Piblica.
desarrollo cientifico y tecnoldgico y 10% para el sistema SeP-Conacyt.

6. La propuesta (de presupuesto de Egresos) enviada por el Ejecutivo Federal 15-12-01 Comisién de
afectaria gravemente la operacion institucional, asi como el desarrollo de Alfredo Presupuesto
proyectos sustantivos no sélo para la UNAM, sino para el pais. Por lo tanto, Hernéndez y Cuenta
se debe asegurar el incremento del subsidio federal asignado a la UNAM. Raigosa Pablica.

7. Llamado a los titulares de SHCP y SEP para definir esquemas de financia- 15-12-01 Comisién de
miento sustentables en el corto, mediano y largo plazos; a todos los Ramoén Ledn Presupuesto
gobiernos de las entidades del pafs, para solicitarles que generen es- Morales y Cuenta
quemas de financiamiento propios que lleven a elevar su participacion Piblica.
en el financiamiento de educacion pdblica, en particular del nivel bésico;
las fuerzas politicas nos comprometemos a promover un incremento sus-
tantivo a los recursos destinados a la educacién, de manera particular a
los del nivel basico.

8. Que se incremente la actual propuesta de presupuesto para educacion en 15-12-01 Comision de
34 mil 625 millones de pesos, para lograr que al final del actual sexenio | Miguel Bortolini | Presupuesto
se llegue a una inversion publica de 8% del PiB. y a la CEPSE.

9. Relativo al descuido y deterioro que guarda el subsistema de educacién 06-05-02 CEPSE
normal en nuestro pais y, en particular, el que se observa en las escue- Miguel Bortolini
las normales rurales. Castilloy Luis

Miguel Barbosa
Huerta
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10. Se incrementen los salarios del magisterio. 08-05-02
Miguel Bortolini
Castillo
11. Cita a comparecer al Secretario de Educacion Publica, a fin de que expli- 14-08-02 Segunda
que los alcances del compromiso social por la calidad de la educacién, asf Luis Miguel Comision de
como los objetivos, atribuciones y funciones del Instituto Nacional para la Barbosa Huerta la Comision
Evaluacion de la Educacion. Permanente.

rior sectorizadas a la Sagarpa.

12. Se exhorta a la Secretaria de Educacion Piblica para que disefie un nue- 29-04-02 Comisiones de
vo esquema de financiamiento piblico de las instituciones de educacion José Antonio Presupuesto y
superior del pafs, el cual se discuta con los actores involucrados y sirva Magallanes Cuenta Piblicay
como base para la distribucion de los recursos presupuestales del ejer- Rodriguez CEPSE.
cicio fiscal de 2003.

13. Para exhortar a la Secretarfa de Educacion Piblica que garantice que 30-04-02 No aprobado.
el Sistema Nacional de Telesecundarias cuente con médico escolar, un | Miguel Bortolini | 02-04-03.
especialista en trabajo social, un psicélogo que imparta orientacién voca- Castillo
cional y que atienda la problematica psicosocial inherente a la poblacion
escolar.

14. Sobre la educacion de las personas con Sindrome de Down en comuni- 26-09-02 CEPSE y Grupos
dades dispersas. Adela del Vulnerables.

Carmen Graniel
Campos

15. Exigir un informe a la SeP y a la Conaliteg, sobre lo relacionado a las 01-10-02 Comision de
iregularidades en la edicion de libros de texto gratuitos y sobre los fun- | Miguel Bortoloni | Vigilancia de
damentos que tuvieron para editar el libro promovido por la Fundacion Castillo la Auditoria
“Vamos México”. Superior de la

Federacion.

16. Para que la Camara de Diputados convoque a los interesados en discutir 03-10-02 Comisiones de
con el Gobierno y diputados el Presupuesto 2003 destinado a la educa- Ramén Ledn Presupuesto y
cion. Morales Cuenta Pblicay

CEPSE.

17. Para la aplicacién del fondo extraordinario destinado a las universida- 08-10-02 CEPSE
des pablicas con rezagos estructurales aprobado en el Presupuesto de Gregorio Urfas
Egresos de la Federacion 2002. German

18. En relacion con el Presupuesto de la Universidad Nacional Auténoma de 28-11-02 Comisién de
México para el afio 2003. Alfredo Presupuesto y

Hernéndez Cuenta Pblica.
Raigosa

19. Mediante el cual se incluye a los planteles dependientes de la Subse- 12-12-02 Comisién de
cretarfa de Educacion e Investigacién Tecnoldgicas ubicados en las en- Ramén Ledn Presupuesto y
tidades federativas como receptores de transferencias previstas en el Morales Cuenta Pblica.
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2003.

20. Para que la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, conjuntamente con 04-02-03 CEPSE; Hacienda
la Comision de Presupuesto y Cuenta Piblica de la Camara de Diputados, Ramoén Ledn y Crédito Pablico,
revisen la situacion presupuestal de las instituciones de educacién supe- Morales Presupuesto y

Cuenta Pblica.
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acordd el Constituyente Permanente en mayo de 2002.

Sotelo Rosas

21. Sobre la situacién laboral de los trabajadores del Instituto Nacional de 19-02-03 Trabajo
Antropologia e Historia. Ramén Ledn y Prevision
Morales Social.
Petra Santos
22. Para solicitar informaci6n a la SEP respecto de los avances en la transfor- 06-08-03 CESP
macion de la educacion preescolar, como consecuencia de la reforma que David Augusto

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de
senadores.

Partido Verde Ecologista de México

Las fracciones del pvEMm han sefialado preocupaciones sobre el ejercicio

legal de las profesiones, la incorporacion de la educacion ambiental en

los programas de preescolar, primaria y secundaria, asi como de garanti-

zar la capacitacion y la educacion de todos los reos. Su participaciéon no

es tan extensa para configurar una légica politica particular.

Iniciativas de ley de los diputados del PVvEM

Iniciativa

Presentacion

Tramite

1.

Adicion de un segundo parrafo al articulo 2° de la ley reglamentaria
del articulo 5 Constitucional relativo al ejercicio de las profesiones en
el DF.

05-04-01
Patricia Chazas

Anteproyecto
de dictamen en
sentido negativo.

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la camara de diputados y de
senadores.

Puntos de acuerdo de los diputados del PVEM

Iniciativa Presentacion Tramite
1. Se exhorta al Poder Ejecutivo Federal para que a través de la Secretarfa de 04-12-01 CEPSE y
Salud y de los organismos del sector salud realice acciones de difusion, a Olga Patricia Comision de
efecto de que la ciudadania conozca los peligros que implica el recibir tera- Chozas Salud.
pia por parte de individuos carentes de la preparacién correspondiente.
2. Deberén precisarse con toda claridad la calidad y destino que, conforme a 15-12-01 CEPSE
su naturaleza juridica, deben tener los ingresos propios o autogenerados del Grupo
Instituto Politécnico Nacional, reconociéndoles su caracter patrimonial y la Parlamentario
libre disposicién que de ellos puede hacer la institucion educativa para el del PVEM
cumplimiento de sus fines.
3. Para que la Comisién de Educacion de la Camara de Diputados retome la 13-03-02 CEPSE
propuesta del Poder Ejecutivo Federal para la creacion del Instituto Nacional José Rodolfo
de Evaluacion Educativa. Escudero

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de
senadores.
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Partido del Trabajo

La participacion de los diputados del Pt en el debate educativo es prac-
ticamente nula; no s6lo no hacen propuestas, sino que participan regla-
mentariamente en la contienda, es decir, en tribuna, nada més. Durante
su periodo sdlo prepararon una iniciativa sobre educacion preescolar,
pero en ningun modo fue una propuesta original, todos los demas la ha-
bian hecho en afnos precedentes o la estaban haciendo en su momento.

Iniciativas de ley de los diputados del PT

Iniciativa Presentacion Tramite
Reformas v adiciones a los articulos 3° 18-10-01 Dictaminada junto a las de Roberto Pérez de Alva
y 31 de la Constitucién Politica de los Alberto Anaya Blanco (PRI, 16-Oct-01 );
Estados Unidos Mexicanos sobre edu- Gutiérrez Julio Castrillon (PAN, 22-04-99); Pablo Sandoval (PRD,
cacion preescolar. 30-04-99); Lino Cérdenas Sandoval (PRI, 28-04-00);

Celita Alamilla Padron. (PAN, 25-09-01); y
Cutberto Cantorén Espinosa (PRI, 18-10-01).
DOF 12-11-02

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la camara de diputados y de
senadores.

Comunicaciones de las legislaturas estatales

En la LVIII Legislatura del Congreso de la Unidn, los congresos de las
entidades de la Federacién no enviaron ninguna iniciativa de ley en ma-
teria educativa; su participacion fue distinta, se limitd a intervenir en las
discusiones planteadas por las iniciativas federales y, sobre todo, en soli-
citudes, recomendaciones y llamados de atencion sobre las repercusiones
locales de alguna iniciativas iniciada desde la sEp o el Congreso Federal.
En el periodo parlamentario 2001-2003, las comunicaciones enviadas a
la Camara de Diputados fueron las siguientes:
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Comunicaciones enviadas a la Camara de Diputados

Presentacion

Comunicacion

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Durango
17-01-01

Solicita al Ejecutivo Federal y a la Camara de Diputados que el incremento al subsidio or-
dinario de las universidades publicas, y en especial, a la Universidad Juérez del Estado de
Durango, sea suficiente para hacer frente al cumplimiento de las prestaciones laborales,
incluidas en los contratos colectivos de trabajo.

Congreso del Estado
Libre y Soberano de
Guanajuato
17-01-01

Se solicita que la Camara de Diputados realice las modificaciones presupuestales necesa-
rias al Presupuesto de Egresos de la Federacion para que tenga un incremento en el rubro
educativo.

Congreso del Estado
Libre y Soberano de
Quintana Roo
13-11-01

Se suma al exhorto que le hiciera la XVII Legislatura de Baja California, en el sentido de
solicitar que en tanto no se tengan los recursos econémicos necesarios y el consenso de los
trabajadores, no es conveniente que se transfieran a los estados del pafs los servicios de la
educacion tecnoldgica en los niveles medio superior y superior.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Sonora
11-12-01

El Congreso se pronuncia de manera solidaria a favor de los estudiantes de niveles de educa-
cién superior en grados de maestria y doctorado en distintas instituciones académicas de la
entidad, para que el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt), cumpla con su res-
ponsabilidad de proporcionar oportuna y regularmente la ministracién del monto de las becas
que debe otorgar a favor de los 47 estudiantes que resultaron seleccionados para cursar la
maestria en Ciencias Sociales del Colegio de Sonora para el ciclo 2001-2003.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Chiapas
15-12-01

Solicita la Camara de Diputados que se prevea un incremento al presupuesto destinado
a la educacion, en virtud de los planteamientos y demandas formulados por los maestros
de la seccion 7 del SNTE de Chiapas.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Morelos

Solicita al titular del Poder Ejecutivo Federal y al H. Congreso de la Uni6n que hasta en tanto
no se tengan los recursos econémicos necesarios para atender el nivel de educacién tecno-
légica en las entidades federativas, no se transfieran esos servicios en los niveles medio y
superior al Estado de Morelos.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Nayarit
09-01-02

Solicita a la Camara de Diputados reasignaciones presupuestales que establezcan incremen-
tos significativos a favor del sector educativo nacional; lograndose que dichos recursos garan-
ticen al término del sexenio un presupuesto equivalente a 8% del Producto Interno Bruto (PIB).
Asimismo, se inicien los trabajos tendientes a elevar a rango constitucional la obligatoriedad
de la educacion preescolar; se mejore la calidad educativa; los servicios de la institucion de
seguridad social y el bienestar de los trabajadores de la educacién.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Jalisco
20-02-02

Solicita que se eleve a rango de ley la obligacién para comprometer recursos en proyeccion,
para que al final del sexenio del Gobierno Federal se cumpla con la asignacion de 8% del PiB
como minimo a educacion, tal como se signé en la propuesta que se hiciera y se entregé al
SNTE, asimismo promueva la asignacion de mayores recursos en términos reales para fortale-
cer a las instituciones de prevision y seguridad social.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Sonora
27-02-02

Solicita a la Camara de Diputados que no disminuyan los recursos destinados a los renglones
de salud, educacidn, seguridad pdblica, desarrollo rural, asf como tampoco aquellos recursos
que se destinan a los estados y municipios del pafs, como son los comprendidos en el ramo
33y de fortalecimiento de las entidades federativas.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Chihuahua
25-03-02

Aprobar a la brevedad posible la iniciativa de Ley Federal de la Cultura del Sordo, en virtud
de la urgencia e importancia de que se legisle sobre la materia.
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Congreso del Estado
Libre y Soberano de
Guanajuato
25-03-02

Para que se considere en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio de
2003, un incremento sustancial al financiamiento a la educacién.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de
Chihuahua

09-04-02

Solicitan al titular del Poder Ejecutivo Federal que considere la pretension de descentralizar
el servicio educativo que presta el Sistema Nacional de Institutos Tecnoldgicos.

Congreso del Estado
Libre y Soberano de Baja
California

08-05-02

Por el que solicita se realicen las modificaciones necesarias al Presupuesto de Egresos de la
Federaci6n para el financiamiento de la educacion pablica.

Congreso del Estado
Libre y Soberano de San
Luis Potosi

05-06-02

Se adhiere a las inquietudes del magisterio potosino en relacién con las reformas a la legis-
lacién laboral.

Congreso del Estado
Libre y Soberano de
Michoacan
12-06-02

Solicita no se afecten los rubros de educacion, salud, nutricion y satisfaccion de las necesi-
dades basicas de los mexicanos, en caso de recortes presupuestales; asimismo, la adecua-
cion de la formula de distribucion de participaciones a los municipios que impida que éstos
reciban recursos inferiores a los del afio anterior.

Congreso del Estado
Libre y Soberano de
Quintana Roo
03-07-02

Solicita a la Camara de Diputados que realice las modificaciones necesarias al Presupuesto
de Egresos a efecto de que en los ejercicios fiscales subsecuentes se incremente gradual-
mente, a razén de 1% anual el financiamiento de la Educacién Pblica, hasta alcanzar al
término de este sexenio 8% del Producto Interno Bruto, que permita atender esta prioridad
nacional.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de

Baja California

17-07-02

Se solicita a la Camara de Diputados que autorice en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién, un incremento para que el Gobierno del Estado reciba el recurso suficiente que
cubra el sobresueldo de 20% de carrera magisterial a los maestros de esa entidad.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de

Baja California

17-07-02

Se solicita a la CAmara de Diputados decretar el afio 2003 como “El Afio del Centenario de la
Educacidn Preescolar en México”.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de

Coahuila de Zaragoza
24-07-02

La LV Legislatura se solidariza con la lucha de los trabajadores de la educacién por exigir
mayor incremento al presupuesto educativo. Se exhorta al legislativo federal para que asigne
mayores y crecientes recursos presupuestales suficientes para financiar los urgentes requeri-
mientos de la Educacion Piblica. Rechaza los recortes presupuestales en las dreas de mayor
impacto social como educacidn, salud, vivienda y desarrollo social.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Tlaxcala
24-08-02

Con el que remite acuerdo a favor de que se incremente el financiamiento a la educacion
piblica hasta alcanzar 8% del PiB.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de

Guerrero

24-10-02

Se pronuncia en contra de la descentralizacién de los institutos tecnol6gicos del pafs en tanto
éstos no se acompafien de los recursos suficientes para que los estados los operen y atien-
dan, siempre y cuando se haga en acuerdo con los trabajadores de dicho sistema educativo.

Fuente: elaboracion propia con informacion de los diarios de debates y las gacetas parlamentarias
de las camaras de diputados y senadores.
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El impacto de las comunicaciones estatales es mas politico que legisla-
tivo, esto no quiere decir, sin embargo, que no sean tomadas en cuenta.
El 2 de abril de 2003, por ejemplo, la Comisién de Educaciéon Publica y
Servicios Educativos de la Cdmara de Diputados resolvié varias iniciati-
vas de punto de acuerdo hechas por diputados, y una en particular del
Congreso de Baja California para que el afio 2003 fuera declarado el Afio
de la educacion Preescolar en México, para conmemorar el centenario de
ese nivel educativo. La Comision resolvié no aprobarlo.

EL DEBATE EDUCATIVO EN LA CAMARA DE SENADORES

Las atribuciones educativas del Congreso pertenecen tanto a los dipu-
tados como a los senadores. En las dos instancias se debe formalizar una
reforma juridica e institucional para ser enviada al Ejecutivo y alcanzar
el rango de ley. Sin embargo, los debates en cada una de las camaras no
necesariamente corresponden en el tiempo, ni en las prioridades, ni en
las preocupaciones, ni en los temas. A veces, esta disparidad se utiliza
en los combates parlamentarios para frenar una disposicion, para rele-
garla o sencillamente guardarla en el archivo de los rezagos legislativos.

Del mismo modo, las prioridades educativas de un mismo partido
politico pueden ser diferentes para los senadores y los diputados, tanto
en la cantidad de intervenciones como en los temas y la suerte legislativa
que alcancen.

Partido Accién Nacional

En la Camara de Senadores, los representantes del AN hicieron sélo
una iniciativa de ley, para reformar la LGE con el objeto de impulsar
reformas en cuestiones de derechos educativos de las poblaciones indi-
genas. La iniciativa tuvo éxito, cinco meses después de presentada fue
aprobada en la misma Céamara de Diputados, junto a otra similar, del
senador Ismael Hernandez Deras del PRI
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Iniciativas de ley de los senadores del PAN

su Articulo tercero, con una fraccion décimo cuarta; y modifica la
fraccion primera, en el articulo séptimo, su fraccién primera, al ar-
ticulo noveno, y la fraccion primera también el articulo octavo de la
Ley General de Asentamientos Humanos, para impulsar reformas
en materia de derechos educativos, poblacionales y regionales de

Iniciativa Presentacion Tramite
1. Que reforma y adiciona una fraccién XIIl al articulo 7 de la Ley 17-07-02 Aprobada en la C&-
General de Educacion (LGE); adiciona Ley General de Poblacién con Luisa Marfa mara de Senadores

Calderdn Hinojosa

el 12-12-02, juntoa
otra similar del sena-
dor Ismael Herndndez
Deras, del PRI, presen-
tada el 15-11-01.

la comunidades indigenas.

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de
senadores.

Los puntos de acuerdo elaborados por los senadores del pAN también

son muy pocos, Unicamente cuatro, todos son exhortos y recomenda-

ciones para brindar apoyos, incluir o aumentar presupuestos.

Puntos de acuerdo presentados por los senadores del PAN

Iniciativa

. Para que se exhorte al titular de la SEP a realizar las acciones pertinentes

que brinden el apoyo necesario a los centros de educacion tecnolégica
agropecuaria.

. Se recomienda al C. Secretario de Educacion Pblica se sirva incluir en el

préximo presupuesto de egresos de la Secretaria de la cual es titular, los
salarios de los 511 empleados administrativos que a la fecha representan
una carga econémica para el Hospital Universitario de Nuevo Leén, del
orden de $40,000,000.00.

. Por el cual se recomienda al Secretario de Educacién Publica realice una

respetuosa interlocucién ante las dependencias del ramo de cada entidad
federativa, para que durante los periodos vacacionales y fines de semana
se mantengan abiertos y disponibles los patios de las escuelas piblicas
de los centros urbanos del pais, con el fin de que los nifios y los jovenes
puedan ingresar y practicar actividades deportivas.

. Se recomienda al C. Secretario de Educacién Pablica se sirva incluir en el

proximo presupuesto de egresos de la Secretarfa de la cual es titular los
salarios de los 511 empleados administrativos que a la fecha representan
una carga econémica para el Hospital Universitario de Nuevo Leon, del
orden de $40,000,000.00.

Presentacion Tramite
29-04-02 CEC
Francisco Fraile Garcfa

25-03-03 CEC
Adalberto Madero

Quiroga

18-06-03 Aprobado
Adalberto Madero 25-06-03.

Quiroga

20-08-03 CEC
Adalberto Madero

Quiroga

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de
senadores.
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Partido Revolucionario Institucional

El grupo parlamentario del Pr1 en el Senado de la Repuiblica mantuvo la
Presidencia de la Comisiéon de Educacién y Cultura, en un primer mo-
mento estuvo encabezada por José Natividad Pards Gonzalez, después
por Tomas Vigil, cuando el primero solicité permiso para la campa-
fia por la gubernatura de Nuevo Ledn y luego para realizar sus funcio-
nes como gobernador constitucional. Presentaron siete iniciativas de
ley, dos aprobadas en la camara de origen y otra publicada en el Diario
Oficial de la Federacidn, la correspondiente a la educacion preescolar. Se
trata de iniciativas de reforma constitucional, de adicion a la ley sobre
profesiones, gasto publico, educacién indigena y el funcionamiento y
estructura del INAH.

Iniciativas de ley presentadas por los senadores del PRI

Iniciativa Presentacion Tramite

1. Reformas y adiciones a los articulos 3°y 31 de la Constitucién | 16-10-01 Probada con otras simila-
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para la educacion | Roberto Pérez de | res. DOF. 12-11-02.
preescolar. Alva Blanco

2. Decreto que adiciona el articulo 23 de la Ley Reglamentaria | 18-10-01 Aprobada en la Camara de
del articulo 5° Constitucional, relativo al ejercicio de las pro- | Lucero Saldafia Senadores, el 29-10-02,
fesiones en el Distrito Federal. Se pretende establecer la obli- | Pérez por 93 votos en proy 1 abs-
gacion de que en todo acto de control y vigilancia del ejercicio tencion.

profesional, el grado académico sea asentado considerando el
género del destinatario, es decir, colocar la terminacién en “a”
cuando se trate de mujeres y “0”, cuando se trate de hombres

3. Que modifica diversas disposiciones de la Ley General de Edu- | 15-11-01 Aprobada con otra similar
cacion, para garantizar el acceso pleno de los pueblos y comu- | Ismael Herndndez | del PAN en la Cémara de
nidades indigenas a una Educacién més oportuna y justa. Deras, PRI Senadores el 12-12-02, jun-

toala de la senadora Luisa
Marfa Calderon.

4. Reforma al art. 3, primer parrafo; fraccién Il, primer pérrafo; e | 29-11-01 Comisiones Unidas de Pun-
inciso B de la misma fraccion y fraccién V de la Constitucion. | Addy Joaquin tos Constitucionales; CEC;
Regular el derecho al acceso a los servicios culturales. Todo | Coldwell y de Estudios Legislativos,
individuo tiene derecho a recibir educacién y acceder a los Segunda.
bienes y servicios culturales que detenta y presta el Estado
mexicano.

5. De reforma al parrafo segundo del articulo 25 de la Ley de | 10-07-02 Comisiones de Hacienda
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal. El gasto | José Natividad y Crédito Pablico y de Es-
piblico federal deberd ajustarse al monto autorizado para los | Gonzalez Paréds tudios Legislativos, Prime-
programas y partidas. ra.
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6. Se adicionan un segundo pdrrafo al articulo 2 y a la fraccion
Il; se crean las fracciones VI Bis, X Bis y XVII Bis todos del
articulo 2; y se adiciona una fraccion X| Bis al articulo 7 la
Ley Organica del Instituto Nacional de Antropologfa e Historia,
con el propésito de que los pueblos indigenas enriquezcan la
operacion del Instituto.

27-03-03
Roberto Pérez
de Alva Blanco

Comisiones Unidas CEC, de
Asuntos Indigenasy de Es-
tudios Legislativos.

7. Se reforman diversos articulos de la Ley General de Educacion
para adecuarla a los cambios habidos a partir de la reforma
constitucional a los artculos 3° y 31 en materia de educacién
preescolar.

15-04-03
Roberto Pérez
de Alva Blanco

Comisiones Unidas CEC y
de Estudios Legislativos,
Segunda.

Los puntos de acuerdo patrocinados por los senadores del Pr1 desta-

can los problemas presupuestales, de cobertura y uso eficiente de los

recursos fisicos.

Puntos de acuerdo presentados por los senadores del PRI

Iniciativa

Presentacion

Tramite

1. Se exhorta a la Secretaria de Educacion Publica y a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pdblico a ejercer de manera integra los recursos
aprobados por el Honorable Congreso de la Unidn a los ramos 11,25
y 33 para el gjercicio presupuestal del afio 2002, con el propésito de
que no se limiten los programas educativos y se satisfagan en justi-
cia los derechos y las prestaciones del Magisterio Nacional.

15-05-02

José Natividad Gonza-
lez Parés y Dip. Fran-
cisco Yunes Zorrilla

Aprobada, de
urgente y obvia
resolucion.

2. Seexhorta a la SEP a que se ponga en marcha un programa de aten-
cién a los rechazados, se fortalezcan los programas de formacion
abierta, se pongan en marcha programas de ensefianza de idiomas,
computacién, y de otras materias propedéuticas, se establezca un
sistema de becas, crédito, se forme una bolsa especial de trabajo.

07-08-02
José Natividad Gonza-
lez Parés

Aprobada, de
urgente y obvia
resolucion.

3. Por el que se exhorta al Presidente de la Republica a no aplicar nin-

29-04-02

Aprobada, de

gun recorte presupuestal al ramo destinado a la educacion piblica. José Natividad Gonza- | urgente y obvia
lez Paras resolucién.
4. Se solicite a la SEP un programa especial en el que se comprometan | 05-09-02 Aprobado el
recursos suficientes para el equipamiento de las escuelas piblicas | Roberto Pérez de Alva | 30-04-03.

mds necesitadas sobre la procuracion de condiciones ambientales
favorables a los nifios.

Blanco

5. Solicitar a la Camara de Diputados asignacion presupuestal a la Uni-
versidad Auténoma de Chapingo para descentralizar a Oaxaca.

21-11-02
Sadot Sénchez Carrefio
y Lauro Dfaz Castro

Aprobada, de
urgente y obvia
resolucion.

6. Solicitar a la Camara de Diputados una partida presupuestal para
ayuda econdémica a maestros que recorren grandes distancias por
laborar en zona rurales.

21-11-02
Fernando Gomez Es-
parza

Aprobada, de
urgente y obvia
resolucion.

7. Relativo al presupuesto del IPN.

05-12-02
Miguel Angel Navarro
Quintero

CEC

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de

senadores.
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Partido de la Revolucién Democrdtica

Los senadores del PRD tnicamente hicieron cuatro iniciativas de ley. Sus
temas no son distintos a los de sus colegisladores, pero se advierte una
mayor incidencia juridica en el debate educativo del momento, como los
que se refieren a las cuestiones presupuestales, institucionales o sencilla-

mente de coyuntura.

Iniciativas de ley propuestas por los senadores del PRD

Iniciativa Presentacion Tramite

1. Que reforma los articulos 29, 30 y 31y pérrafo tercero del articulo 69, 14-08-02 Comisiones
pérrafo segundo del articulo 70, pérrafo segundo del articulo 71, y el Armando Chavarria Unidas CEC y
articulo 72, de la LGE, en materia de evaluacion del sistema educativo Barrera; Jesus Ortega de Estudios
y consejos de participacion social en la educacion. Martinez Legislativos.

2. De Ley del Instituto Nacional de Evaluacién de la Educacién como 14-08-02 Comisiones
un organismo publico descentralizado, con autonomia técnica, de Armando Chavarria Unidas CEC y
gestion y presupuestaria, con personalidad juridica y patrimonio Barrera; Jesus Ortega de Estudios
propios. Martinez Legislativos.

3. Que adiciona el articulo 9 bis a la Ley de Ciencia y Tecnologia. 05-12-02 Aprobada

Rodimiro Amaya Téllez enla

Camara de

Senadores

13-12-02

97 en pro.

4. De Ley Reglamentaria del articulo 5° constitucional Relativo a la 29-04-03 Comisiones
Formacién y Ejercicio Profesionales. Antonio Soto Sanchez, a Unidas CEC y
nombre de Jesus Ortega de Estudios
Legislativos.

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de
senadores.

Como sus compaiieros diputados, los senadores del PRD muestran una
particular preferencia para fomentar debates del momento o dirigir la
atencion hacia instituciones o aspectos muy locales. Destacan las pro-
puestas de creacion de la Universidad Indigena, las cuestiones finan-
cieras y actuariales de la educacion superior, las relativas al instituto de
evaluacion y la resolucion de conflictos particulares.

78



Las intervenciones

Puntos de acuerdo propuestos por los senadores del PRD

Ejecutivo Federal y a las autoridades de las universidades a crear el Fondo
para la Equidad y el Fortalecimiento de la Educacién Superior Pdblica.

Iniciativa Presentacion Tramite

1. Para la creacion de la Universidad Nacional Indigena. 13-12-01 CEC y Asuntos

Daniel Lopez Nelio | Indigenas.

2. Atender las necesidades financieras de las instituciones pblicas de | 20-02-02 CEC y Tercera
educacion superior y definir con claridad y transparencia los criterios | Armando Chavarria | Comision de
de asignacion de subsidios aplicables a todas las instituciones piblicas de | Barrero la Comision
educacion superior; establecer una comision especial que convoque al Permanente.

3. Que solicite a la SHCP la entrega de los recursos autorizados por el Congre- | 12-06-02 Aprobada, de
so de la Uni6n a la UNAM para el financiamiento de proyectos de investi- | Jests Ortega urgente y obvia
gacion de los afios 2001 y 2002. Martinez resolucion.

4. Para crear el fondo para la equidad y el fortalecimiento de la educacién | 16-04-02 Aprobado
superior publica. Armando Chavarria | 07-11-02

Barrera
5. Para citar a comparecer al titular de la SEP para discutir los alcances pre- | 05-09-02 CEC
supuestales y juridicos de la creacion del INEE. Armando Chavarria
Barrera
6. Sobre el presupuesto del INEE. 05-09-02 Aprobado
Armando Chavarrfa | 12-12-02
Barrera

7. Solicitar a la Cdmara de Diputados que considere en el presupuesto de | 28-11-02 Aprobado
egresos para el afo 2003 recursos adicionales para otorgar una compen- | Rodimiro Amaya 05-12-02
sacién salarial a trabajadores de la educacién del municipio de Los Cabos, | Téllez
en Baja California Sur.

8. Para solicitar la instalacién de una mesa de didlogo en la Escuela Normal | 20-08-03 Aprobado
Rural de Mactumactza. Leticia Burgos 27-08-03

Ochoa

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de
senadores.

Partido Verde Ecologista de México
A diferencia de los diputados, los senadores del PvEM propusieron cua-

tro iniciativas de ley, todas en 2001, para modificar articulos constitu-

cionales y reglamentarios con el propdsito de incorporar la educacion

ambiental en los contenidos de la educacién basica.
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Iniciativas de ley presentadas por los senadores del PVEM

Iniciativa Presentacion Tramite
1. De reforma a los incisos A) y C) y se adiciona un inciso D) al articu- 27-03-01 Comision de Puntos
lo 3° de la constitucion para incorporar los valores del desarrollo Emilia Patricia Constitucionales.
material y sostenible al concepto de democracia y a los propésitos G6mez Bravo
de la educacicn.
2. Decreto por el que se reforman la fraccién xi del articulo 7, las frac- 17-04-01 DOF
ciones |, II, Ill, del articulo 8, el pérrafo segundo del articulo 48, y se Emilia Patricia 30-12-02.
adiciona una fraccién IV al articulo 8 y una fraccién v al articulo 47 Gomez Bravo

de la Ley General de Educacidn, para que los criterios educativos ac-
tuales sean modificados para que se incorporen valores ecolégicos
en la educacicn.

3. Decreto por el que se reforma el segundo pérrafo del articulo 18 de 11-10-01 Comisién de Puntos
la Constitucion para hacer obligatorio para cada reo el trabajo, la | Verénica Velasco | Constitucionales
capacitacion y la educacion, con la finalidad de incorporarlo adecua- Rodriguez y de Estudios
damente a la sociedad con fines productivos. Legislativos.

4. Decreto por el que se modifican los parrafos primero y tercero del 27-11-01 CEC, Medio
articulo 48 de la Ley General de Educacidn. Los programas de edu- Emilia Patricia Ambiente, Recursos
cacion primaria, secundaria y normal establecerdn la obligatoriedad Goémez Bravo Naturales y Pesca
de la educacion ambiental, sin perjuicio de las demés asignaturas y de Estudios
que favorezcan una formacion integral del educando. Legislativos.

5. De creacion de la nueva Ley General de Cultura Fisica y Deporte. 18-04-02 DOF

Gloria Lavara 24-02-03.
Mejia

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de
senadores.

Puntos de acuerdo presentados por los senadores del PVEM

Iniciativa Presentacion Tramite
1. Solicitar al Presidente de la Comision Nacional de 25-04-03 Comisiones de Derechos
Derechos Humanos y a las secretarfas de Rela- Emilia Patricia Gmez Bravo Humanos, de Relaciones
ciones Exteriores y de Educacion Pdblica, una reu- Exteriores, y CEC.
nién con las comisiones respectivas.

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la camara de diputados y de
senadores.

Comunicaciones de las legislaturas estatales

Las comunicaciones estatales a la Camara de Senadores son similares
alas que envian a la de diputados, a veces es la misma, so6lo para refren-
dar la solicitud o extender el impacto de la solicitud. Sin embargo, du-
rante la LVIII legislatura del Senado de la Republica son de destacar las
solicitudes-reclamos-resistencias de los estados de la Federacion para
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continuar con la federalizacion de los servicios educativos, en particu-
lar de la transferencia de la educacion tecnolédgica en los niveles medio

superior y superior, como se podra observar en el siguiente cuadro.

Comunicaciones enviadas a la Camara de Senadores

Presentacion

Contenido

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Querétaro
15-Ago-01

Por el que solicita al titular del Poder Ejecutivo Federal y al Congreso de la Unién que
hasta tanto no se tengan los recursos econémicos necesarios para atender el nivel de la
educacion tecnolégica en las entidades federativas, no se transfieran esos servicios en los
niveles medio-superior a los estados de la Republica.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Oaxaca
25-Sep-01

Se suma al punto de acuerdo emitido por el Congreso del Estado Libre y Soberano de
Morelos, y hace atenta solicitud al Titular del Poder Ejecutivo Federal y al Honorable Con-
greso de la Unién de que en tanto no se tengan los recursos econémicos necesarios para
atender los servicios de este importante nivel educativo en las entidades federativas, y de
que se procure el consenso real en tiempo y forma de los trabajadores, no se transfieran los
servicios de educacion tecnolégica en los niveles medio-superior y superior.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de San Luis
Potosf

17-0ct-01

Excitativa al Congreso de la Uni6n para retomar el estudio del anteproyecto de la Ley
Federal para el Financiamiento de las Universidades Pblicas e instituciones de Educacién
Superior, presentado a esta Soberania por el Dr. Pedro Ignacio Puente Ortiz, del 14 de mayo
de 1999.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Quintana
Roo

8-Nov-01

Se suma al exhorto que le hiciera la XVII Legislatura del Estado de Baja California, en
el sentido de solicitar que en tanto no se tengan los recursos econémicos necesarios y el
consenso de los trabajadores no es conveniente que se transfieran a los estados del pafs,
los servicios de la Educacidn Tecnoldgica en los Niveles Medio Superior y Superior.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Chiapas
11-Dic-01

El pleno de la sexagésima primera legislatura del Honorable Congreso del Estado Libre y
Soberano de Chiapas, en sesion de fecha 04 de los presentes, tuvo a bien aprobar un punto
de acuerdo, por medio del cual la Comisién de Educacién solicita a la Cdmara de Diputados
del Congreso de la Unidn, que en el presupuesto de egresos para el afio 2002, se prevea
un incremento al presupuesto destinado a la educacicn, en virtud de los planteamientos
y demandas formulados por los maestros de la seccion 7 del Sindicato Nacional de Traba-
jadores de la Educacion (SNTE) de Chiapas.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Chihuahua
09-02-02

Remite punto de acuerdo aprobado por esa legislatura, para solicitar al titular del Poder
Ejecutivo Federal que reconsidere la pretension de descentralizar el servicio educativo que
presta el Sistema Nacional de Institutos Tecnoldgicos.

Congreso del Estado Libre
y Soberano de Guerrero
15-10-02

Remite punto de acuerdo aprobado por esa legislatura, por el que se pronuncia en contra de
la descentralizacion de los institutos tecnoldgicos del pafs, hasta en tanto no se acompafien
de los recursos suficientes para cada estado.

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de
senadores.

El efecto de estas comunicaciones, no es por demds senalarlo, no es le-
gislativo, ni normativo, es estrictamente politico. Asi se manifesté el 29
de abril de 2003, cuando resefiando todas las comunicaciones estata-
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les sobre el mismo tema, la Camara de Senadores aprob6 un punto de
acuerdo por el que:

PRIMERO. Se exhorta al titular del Ejecutivo Federal, para que a través del Secretario
de Educacién Publica, a no transferir los servicios de educacién tecnoldgica a las
entidades federativas, en tanto no se tengan los recursos necesarios para su atenciéon
adecuada.

SEGUNDO. Se exhorta al titular de la Secretaria de Educacion Publica para que
realice las acciones pertinentes, que brinden el apoyo necesario a los Centros de
Educacién Tecnoldgica Agropecuaria, brinddndoles las condiciones materiales,
econdmicas, administrativas, de personal calificado, de programas educativos, asi
como del reconocimiento oficial ante las instancias pertinentes, para que estos cen-
tros educativos, puedan brindar conocimientos de calidad, acordes a las necesidades

del pais y en beneficio de la poblacién estudiantil.®

RACIONALIDADES POLITICO-EDUCATIVAS

Las tematicas son muy diversas. Sin embargo, trazando una matriz que
recoja las preocupaciones de cada una de las fracciones parlamentarias,
en las dos camaras pueden encontrarse ciertas regularidades. El pre-
supuesto y el financiamiento de la educacién es el que registra mayor
nimero de iniciativas. EL PRD y el PRI concentran su atencion en este
apartado. Las cuestiones de la educacion superior siguen en el numero de
intervenciones. Los mismos partidos las sostienen. La evaluacién ocupa
el tercer lugar; vienen después los salarios y las condiciones laborales de
los docentes, la infraestructura y la creacion de instituciones. Menciones
recurrentes ocupan la ciencia y la tecnologia, la educacién normal y es-
pecial, la proteccion, los valores y diferentes iniciativas curriculares. En
el siguiente cuadro se encuentra un listado de las principales tematicas
en el debate educativo del Congreso de la Unién. Refiere iniciativas de
ley y puntos de acuerdo presentados por miembros de los grupos par-
lamentarios en el Congreso de la Unién, en la Camara de Diputados y

8 Articulo 33 de la Ley Organica del Congreso de la Unién.
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de senadores, asi como en la comision permanente. Las iniciativas se
consideran en una o mas casillas, segiin sea el objetivo, instrumento o
ambito educativo. Por ejemplo, el punto de acuerdo para incrementar
el presupuesto a la Universidad Auténoma de Nayarit, presentado el 29
de octubre de 2002 por el diputado José Manuel Quintanilla Rentaria, del
grupo parlamentario del PRI, se encuentra tanto en presupuesto como en
educacion superior.

Resumen tematico por grupo parlamentario

Tema PRI PAN PRD PVEM
Ley | Puntode | Ley | Puntode | Ley | Puntode | Ley | Puntode
acuerdo acuerdo acuerdo acuerdo
Presupuesto y financiamiento 3 i 1 2 2 16 1
Educacion superior 3 8 2 3 1 12 1
Evaluacion 1 2 4 2 1
Participacion social 2 1
Creaci6n de instituciones 1 1 2 1 1 1
Educacion indigena 2 2 3 1
Proteccion y seguridad 1 1 1
al nifio
Educacion normal 2
Condiciones laborales de los 2 1 3
docentes
Infraestructura 1 2 1
Ciencia y tecnologia 1 1 1 2 2
Preescolar 3 1 1 1
Discapacitados 1 2 1 1
Educacion fisica y deportes 3 1
Lectura y cultura 2
Becas 1 1
Educacion especial
Educacion ambiental 1 3
Valores y formacion civica 1 1 1 2
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Educacion tecnoldgica 1 1

Servicio civil

Rechazados 1 1

Profesiones 4 1 1 1

Planeacién y programacion 2
educativa

Capacitacion para el trabajo 1 1

Vigilancia Contadurfa Mayor 1 1 1
de Hacienda

Materiales educativos 1 1

Federalismo 3 1 2 1

Fuente: elaboracion propia con informacién de los diarios de debates y las gacetas parlamentarias
de las camaras de diputados y senadores.

El cuadro tiene un valor indicativo, nada mas. Trata de marcar regu-
laridades, constantes temdticas, instrumentos de politica y de técnica
juridica. El conjunto perfila una racionalidad politica; dibuja las series
que conforman una tecnologia gubernamental: definiciéon de problemas
—objetos y objetivos- instrumentos y mecanismos de atencion. A partir de
ellas se definen las agendas educativas de los partidos politicos repre-
sentados en el Congreso.

La logica politica de las iniciativas del PrI podria esquematizarse de
la siguiente manera: definicion de derechos-instituciones—presupuesto—
evaluacion. Por ejemplo, en 2001 el pr1 destac6 dos reformas constitu-
cionales al articulo tercero constitucional, una sobre la obligatoriedad
de la educacién preescolar y otra para establecer el derecho de todos
los mexicanos a tener acceso a los servicios culturales. Ademas, cen-
tr6 su atencion en problemas de grupos especificos: sordos, indigenas,
mujeres, rechazados, egresados. En 2002, la mayor parte de sus inter-
venciones fueron en la educacion superior; en problemas en el monto,
distribuciéon y administracion del presupuesto; en evaluacion y en los
contenidos en educacion basica.

Las iniciativas del PRD elaboran una serie entre ampliacion de dere-
chos-instituciones-recursos presupuestales-vigilancia y equidad. En senti-
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do estricto no se diferencia mucho de la del pr1, quiza sdlo sea mas fiel,
por su insistencia, la frecuencia y la cantidad y variedad de sus propues-
tas. Se trata de garantizar los recursos adecuados para que las institucio-
nes educativas crezcan en cobertura y calidad, para que rindan cuentas y
funciones con equidad; pero también se abran a nuevos ambitos, como
la Universidad Indigena y el Instituto de Lenguas Indigenas. En el afio
2002, el prD incluy6 una nueva tematica a sus prioridades: la seguridad
y proteccion del nifo, la lucha contra la pederastia y el abuso sexual a
los menores, y trat6 de incidir sobre elementos puntuales de la politica
oficial, como becas, calidad y evaluacion. La centralidad en los instru-
mentos de politica educativa, mas que en los contenidos o en los sujetos,
se observa en la estrategia del PRD para garantizar por ley 8% del p1B a
educacion y 1% a ciencia y tecnologia, los fondos para educacion supe-
rior, la lucha contra los recortes, las denuncias sobre irregularidades en el
uso de los recursos, el apoyo a las luchas magisteriales y universitarias.
El pT sigue con el modelo “ampliaciéon de derechos-recursos presu-
puestales”. Presentd iniciativas siguiendo la 1égica y la oportunidad de
las propuestas del pr1 o del PRD, como en la obligatoriedad de la edu-
cacién preescolar y 8% del p1B a educacion. En 2002 y 2003 ni siquiera
intervino con propuestas educativas. Los diputados de Convergencia
Democritica (cp), Partido de la Sociedad Nacionalista (PsN) y del Par-
tido de la Alianza Social (pAs) tuvieron un comportamiento similar.
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L as intervenciones son propuestas de debate, son las jugadas ini-
ciales que esperan la reaccion de los compafieros-rivales de juego.
En el capitulo anterior se resefid el corpus de iniciativas en el Congreso
durante la LVIII Legislatura. Es un banco detallado de las propuestas de
debate, por modalidad, presentacién, espacio y contenido. Configuran
lo que podria llamarse la agenda tentativa, las iniciativas para legislar;
la conforman iniciativas de ley, puntos de acuerdo y comunicaciones,
son propuestas que podran ser discutidas y sancionadas, o se quedaran
en la lista de pendientes de las comisiones, esperando alguna excitativa
que las levante en las prioridades, o que cambien los tiempos politicos
para ser retomadas o desechadas. Es un conjunto de posibilidades de
debate, del que saldra la agenda efectiva, las iniciativas que se discuten
y se sancionan, las que siguen el trayecto legislativo hasta convertirse
en leyes y decretos. La agenda efectiva es el conjunto seleccionado y
jerarquizado de propuestas consideradas en la discusion de cada una
de las camaras, y del Congreso en su conjunto. En sentido estricto, los
unicos puntos de esta agenda serian aquellos que recorrieron todo el
proceso legislativo, desde su presentaciéon como iniciativa hasta la pu-
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blicaciéon del decreto correspondiente en el Diario Oficial de la Federa-
cion. Sin embargo, la realidad es que cada una de las camaras elabora
su propia agenda, que entre la sancién de una propuesta y la discusién
de la minuta en la colegisladora puede pasar mas tiempo del esperado,
y mas aun, que los tiempos del Legislativo y del Ejecutivo no son los
mismos. Por estas razones integramos tres agendas efectivas: una para
el Congreso, otra para la Camara de Diputados y la tltima para la de
Senadores, separando la atribucion del Ejecutivo de vetar o publicar el
decreto en el Diario Oficial de la Federacién.

El siguiente cuadro resume las iniciativas de ley discutidas en cada
uno de los casos. En sentido estricto, las iniciativas discutidas y aproba-
das por el Congreso de la Unién y posteriormente sancionadas por el
Ejecutivo, hasta su promulgacion en el Diario Oficial son decretos de ley.
Las iniciativas discutidas y aprobadas en una de las camaras se envian
como minuta con proyecto de decreto a la cdmara revisora.

Iniciativas presentadas y aprobadas en el Congreso de la Union

Presentadas Aprobadas
Diputados Senadores Diputados Senadores Congreso
2000 2
2001 9 12 3 3 2
2002 12 4 7 7 5
2003 17 3 1

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de
senadores.

Del conjuntodeiniciativasdeley presentadasy discutidasen el Legislati-
vo, solo siete recorrieron todo el proceso parlamentario. Cuatro de ellas
tienen como camara de origen ala de diputados, otras tresla de senado-
res. En ocasiones, en un mismo decreto de ley se consideran dos o mas
iniciativas con el mismo o similar contenido; por ejemplo, la iniciativa
para crear la Ley General de Lenguas Indigenas se integré con la inicia-
tiva para crear la Ley Federal de Derechos Lingiiisticos, para dar origen
a la Ley General de Derechos Lingiiisticos de los Pueblos Indigenas y
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a la reforma de la fraccion IV del articulo 7 de la Ley General de Edu-
cacion.

De las iniciativas aprobadas, una fue enviada por el Ejecutivo Fede-
ral, la que reformaba las leyes de ciencia y tecnologia; dos mas por el
PRD, la de 8% y la de lenguas indigenas; el PAN también presentd una
iniciativa sobre derechos lingiiisticos de los pueblos indigenas; el PVEM
presentd dos, la de cultura fisica y deporte y la de educacién ambiental.

Decretos aprobados por el Congreso de la Union

Decreto Antecedentes Camara Camara DOF
de Diputados de Senadores
1. Por el que se adiciona el | 29-03-01 13-11-01 22-11-01 13-12-01
articulo 163 a la Ley del | José Marcos Moreno 407 en pro, ninguno | 94 votos en pro.
Impuesto Sobre la Renta, | (PAN), a nombre de la en contra.
a fin de que se apliquen | Comisidn de Cienciay
de manera expedita los es- | Tecnologia.
timulos fiscales destinados
al fomento de la investi-
gacion y la tecnologfa na-
cional.
2. Reformas y adiciones a los | Senadores: Aprobada en periodo | 13-12-01, 96 a 12-11-02
Articulos 3°y 31 de la Cons- | 16-10-01 Roberto Pérez extraordinario de favor, unénime.
titucion Politica de los Esta- | de Alva Blanco (PRI) sesiones, el 29-12-01| La minuta de la
dos Unidos Mexicanos. 463 en pro, 3 revisora el 30-
Diputados: abstencionesy 3en | 12-01
22-04-99 Julio Castillén contra. 110 pro.
(PAN)
30-04-99 Pablo Sandoval
(PRD)
28-04-00 Lino Cérdenas
Sandoval (PRI)
25-09-01 Celita Alamilla
Padron (PAN)
18-10-01 Cutberto
Cantoran Espinosa (PRI)
18-10-01 Alberto Anaya
Gutiérrez (PT)
3. Ley Orgénica del Consejo | 04-12-01 25-04-02 30-04-02 5-06-02
Nacional de Cienciay Tecno- | Ejecutivo Federal 370enpro, 1 90 en pro.
logfa y reformas y adiciones abstencion.
a la Ley para el Fomento de
la Investigacion Cientifica y
Tecnolégica.
4. Reformas al articulo 25 de la | 14-08-00 26-11-02 14 -12-02 30-12-02
Ley General de Educacion, | Hortensia Aragén 410 votos en pro, 67 votos en pro y
para destinar 8% del PB a | Castillo, PRD 9encontray 9 43 en contra.
educacion, ciencia y tecno- abstenciones.
logfa.
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5. LeyGeneral de DerechosLin- | 1) Ley General de Len- | 11-12-02 14-12-02 13-03-03
glifsticos de los Pueblos Indi- guas Indigenas 443 votos en Aprobada con
genas y reforma la fraccion Uuc Kib Espadas pro, 2 en contra modificaciones,
|V del articulo 70. de la Ley Ancona, PRD, presen- | vy 8 abstenciones 69 votos en proy
General de Educacitn tada el 25-04-01. Dictaminada de 36 abstenciones.
2) Ley Federal de Dere- | nuevo el 15-12-02 Devueltaala
chos LingUisticos; 229 pro, 97 en contra,| Camara de
Iniciativa, presentada | 97 abstenciones. Diputados.
por de; Gumercindo
Alvarez Sotelo, Pan,
presentada el
29-04-02.
6. De creacion de la nueva Ley | 18-04-02 Aprobada con 29-10-02 24-02-03
General de Cultura Fisica y | Gloria Lavara Mejfa, modificaciones, Aprobada por
Deporte. PVEM. el 14-12-02, por unanimidad.
403 votos a favor, La minuta
7encontray 16 devuelta fue
abstenciones. Las aprobada el 15-12
modificaciones 02 por 100 votos.
fueron aprobadas
por 386 votos a
favor, 0 en contra 'y
16 abstenciones.
7. De reforma a la fraccion XI | 17-04-01 Emilia Patricia 15-12-02 19-11-02 30-12-02
del articulo 7 y el parrafo | Gomez Bravo, PVEM. 420 en pro, 2 96 votos en pro.
tercero del articulo 48 de abstenciones.
la LGE.

Fuente: elaboracion personal a partir del diario de los debates de la cdmara de diputados y de

senadores.

Algunas otras iniciativas se aprobaron en la Camara de Diputados, pero

la minuta no fue sancionada en la de senadores.

Iniciativas aprobadas en la Camara de Diputados

Iniciativa Antecedentes Tramite
1. Reformas y adiciones a los articulos 41y 75 de la LGE, para realizar | 3-10-00 4-12-01
valoraciones psicopedagégica y médica a los discapacitados para | Juan Alcocer Flores, 421 votos a
determinar qué nifios pueden ser integrados, v tipificar como infrac- | PAN favor, 0 en
ciones el no aceptar en sus planteles a nifios con alguna discapacidad contray una
que deban ser integrados. abstencion.
2. Que reforma y adiciona el articulo 12; las fracciones II, lll y IV del | 29-04-99 23-04-02
articulo 13; la fraccion V del articulo 14; los articulos 17, 27, 29, 34, | José Ricardo Ferndn- | dictamen
48, 51, 52, 53 y la fraccion IV del articulo 75 de la Ley General de | dez Candia, PAN en contra,
Educacion, con la finalidad de establecer el consejo nacional de au- aprobado
toridades educativas. en votacion
econdmica.
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3. Reforma a diversos articulos del Cédigo Penal Federal; el Cédigo Fede- | 29-04-02 14-11-02
ral de Procedimientos Penales; la Ley Organica de la Administracion | José Elias Romero 401 votos en
Piblica Federal, y adiciona una fraccién XIV al articulo 33 de la LGE | Apis, PRI pro.

sobre paidofilia y pederastia.

4. Que adiciona los articulos 7, 8, 31, 56 de la Ley General de Educacion, | 29-11-01 14-04-03
la necesidad e importancia de la difusion transparente, oportunay efi- | Miguel Bortolini Cas- | 385en pro, 0 en
ciente de los resultados de las evaluaciones que se hacen al Sistema | tillo, PRD; y contra.
Educativo Nacional para mejorar la calidad educativa. 04-04-02

Oscar Ochoa Patrén

Fuente: elaboraciéon propia con informacion de los diarios de debates y las gacetas parlamentarias
de las cdmaras de diputados y senadores

A su vez, los senadores aprobaron iniciativas que siguen pendientes de
discusion en la colegisladora:

Iniciativas aprobadas en la Camara de Senadores

Iniciativa Antecedentes Tramite
1. Que adiciona el articulo 23 de la Ley Reglamentaria del articulo 5° 18-10-01 29-10-02
constitucional, relativo al ejercicio de las profesiones en el Distrito Lucero Saldafia 93 votos en pro
Federal. Pérez, PRI y 1 abstencién.
2. Que modifica diversas disposiciones de la LGE para garantizar el ac- 1)15-11-01 12-12-02
ceso pleno de los pueblos y comunidades indigenas a una educacion Ismael Hernéndez 98 en pro
mds oportuna y justa. Deras, PRI.
2) 17-07-02

Luisa Marfa Calderén
Hinojosa, PAN.

3. Que adiciona el articulo 9 bis a la Ley de Ciencia y Tecnologia. 5-12-02 13-12-02
Rodimiro Amaya 97 en pro
Téllez, PRD

Fuente: elaboracion propia con informacién de los diarios de debates y las gacetas parlamentarias
de las camaras de diputados y senadores.

Los cuadros resumen el debate educativo de la LVIII Legislatura, sin con-
tar las discusiones sobre efemérides, puntos de acuerdo o comunicaciones
de los estados de la Republica. Los diputados discutieron y sancionaron
11 iniciativas de ley, los senadores 10; de ellas, una provenia del Ejecutivo,
otra de una legislatura anterior y dos eran minutas del Senado; de las 40
iniciativas presentadas por ellos mismos, produjeron sélo seis decretos,
que implica la discusion efectiva de nueve de sus iniciativas, pues en el
caso del debate sobre educacion preescolar se sometieron tres iniciativas
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similares, y en el caso de los derechos lingiiisticos de los pueblos indigenas
dos. Si se estableciera un indicador de eficiencia entre las iniciativas pre-
sentadas y las sancionadas en la Camara de Diputados, seria menor a 25%,
significa que menos de una de cada cuatro iniciativas que se presenta sera
discutida, entraria en la agenda efectiva del parlamento. Por su parte, los
senadores presentaron 19 iniciativas, aprobaron 10 decretos, de los que
uno era una iniciativa del Ejecutivo, cuatro minutas de los diputados y
cinco iniciativas propias, aunque de éstas el Congreso general aprobd sélo
dos, las otras fueron sancionadas por ellos mismos y la minuta respectiva
sigue en la colegisladora. Su indice de eficiencia legislativa es mas alto,
pero sélo por efecto del reducido niimero de iniciativas presentadas.

La eficiencia terminal del parlamento, medida por un indice depu-
rado de las propuestas de ley realizadas y los decretos sancionados en
las dos camaras, es muy reducida: de 57 iniciativas presentadas sélo 10
recorrieron todo el trayecto legislativo y produjeron siete decretos de ley,
incluida la iniciativa del Ejecutivo; esto significa que sélo 17% de las ini-
ciativas se puso a discusion, el resto quedara en la papelera de reciclaje.
En la siguiente Legislatura o en otras, segun las circunstancias, se reto-
mara alguna de ellas como antecedente de un decreto, o se incluird en
un paquete de dictamenes negativos —como la del diputado José Ricardo
Fernandez Candia, del pAN, presentada el 29 de abril de 1999, para crear
el Consejo Nacional de Autoridades Educativas, con dictamen negativo
del 23 de abril de 2002-, en el marco de una nueva iniciativa de ley y de
punto de acuerdo que retomard el espiritu de su propuesta. Desde luego,
los indicadores de eficiencia siempre son polémicos, se dird, por ejemplo,
que en el Congreso no solo se legisla, sino que se hace politica, y que los
decretos de ley son una de las actividades parlamentarias, no la tnica,
que los niimeros, al homogeneizar lo disperso, reducen la realidad, que
también deberian incorporarse los debates sobre puntos de acuerdo o las
comunicaciones y las gestorias, todo lo demas; y es cierto, pero los indices
son signos, indican cosas, procesos de mas alcance, en este caso, lo que
menos interesa es la eficiencia del legislador, sino mas bien la reduccién
que realiza. En realidad, el indice de eficiencia refleja el tamizado que
produce la actividad parlamentaria. Del total de iniciativas, los diputados
discutieron menos de 25% de las que ellos mismos produjeron, menos de
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20% del total, por ejemplo, cinco de cada seis iniciativas presentadas en el
Congreso no se sancionaron. Por eso el indicador es menos de eficiencia
en relacién con un numero ideal —que todas las iniciativas se discutan,
100%-, que esté tamizado de las iniciativas de debate: solo una de cada
seis iniciativas entr6 a la agenda efectiva, aunque todas siguieran el tra-
mite legislativo, sélo nueve lo terminaron, siete mas se quedaron en la
forma de minuta en la colegisladora y el resto sigue en la papelera de
reciclaje. ; Por qué estos numeros de eficiencia legislativa? ;Como se hace
el tamiz parlamentario? ;Con qué racionalidades, mecanismos e institu-
ciones? ;Como se definieron estas prioridades? ; Como, en definitiva, se
elabor¢ esta agenda?

Si se observa, en la LVIII Legislatura las Unicas iniciativas que pasan
ala discusion del pleno son las que presentan dictimenes positivos. Este
es el filtro mayor en la construccion de la agenda efectiva: sélo se discute
en plenaria lo que ya se encuentra sancionado positivamente en la comi-
sién dictaminadora y cuenta con la fuerza suficiente para que la Junta de
Coordinacién Politica lo integre en el orden del dia de una sesién. Este
es un procedimiento que tiene la fuerza de un acuerdo parlamentario:

Acuerdo de la Mesa Directiva relativo a los dictimenes de Iniciativas de Ley
o Decreto de las Comisiones de la H. Camara de Diputados

La Mesa Directiva de la H. Camara de Diputados, con fundamento en lo dispuesto
por el articulo 20 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, al tenor de las siguientes:

Consideraciones

I. Que en términos del articulo 20 numeral 2, inciso b), de la Ley Orgénica del Con-
greso General de los Estados Unidos Mexicanos, es la Mesa Directiva quien realiza
la interpretacion de las normas de esta Ley y de los demds ordenamientos relativos a
la actividad parlamentaria que se requiere para el cumplimiento de sus atribuciones,
asi como para la adecuada conduccion de la sesion.

II. Que en las comisiones ordinarias de la H. Camara de Diputados existen Iniciati-
vas de Ley o Decreto, mismas que de conformidad con el articulo 88 del Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
han sido dictaminadas en sentido negativo, y de las cuales su proceso legislativo no

ha sido concluido y por lo tanto no se ha archivado el asunto respectivo.
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III. Que la Mesa Directiva en su reunion del 25 de febrero del 2002, acordé dar curso
y determinar el tramite que debe recaer en el proceso legislativo de las Iniciativas de
Ley o Decreto rechazadas por las comisiones.

Expuestas las consideraciones anteriores, se adopta el siguiente:

Acuerdo

Primero.- Las Iniciativas de Ley o Decreto dictaminadas por las comisiones ordina-
rias de la H. Cdmara de Diputados en sentido negativo, es decir que son rechazadas
las referidas iniciativas, se sujetaran al siguiente procedimiento:

I. Una vez que la Comision respectiva, realice el dictamen por el cual se rechaza
una Iniciativa de Ley o Decreto, y éste se haya recibido en la Mesa Directiva, se
procederd a su publicacion en la Gaceta Parlamentaria.

II. Publicado el dictamen en sentido negativo en la Gaceta Parlamentaria, se dara
cuenta de éste al Pleno de la H. Camara de Diputados a efecto de que se proceda
a votar de manera econdmica en sus puntos resolutivos el respectivo dictamen.
Segundo.- Publiquese en la Gaceta Parlamentaria de la H. Camara de Diputados.
Dado en el Palacio Legislativo de San Lazaro, a los veintiséis dias del mes de febrero
del ano dos mil dos.

Fuente: Camara de Diputados

A diferencia de otras iniciativas, en las que las votaciones son de algin
modo inciertas, tal parece que en cuestiones educativas en la LVIII Le-
gislatura solo se discutio en el pleno lo que estaba aprobado previamen-
te, solo llegaban las iniciativas que contaban con los votos suficientes
para ser aprobadas. Esto genera una opacidad parlamentaria muy difi-
cil de sortear, pues no se conocen las discusiones internas de las comi-
siones ni tampoco el modo como se establecen las prioridades en ellas.
Silos diputados tenian mas de 40 iniciativas para discutir en la comisién
de educacién, por qué so6lo pasaron 12, ;y las demas? ;Por qué esas y
por qué en ese orden? No se sabe muy bien, sélo puede captarse ex post
facto, después del fragor de las batallas, después de un tiempo en el que
puedan aparecer regularidades o conocer los pormenores del debate, las
transacciones, los acuerdos y negativas, los disensos y las confrontacio-
nes. Hay que ver entonces los resultados de los debates, para descifrar
las fuerzas de conformacion de la agenda efectiva del Congreso, el modo
como se produjeron los decretos de ley aprobados, para analizar la cons-
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titucion de los consensos y el modo como juegan los participantes del
juego parlamentario.

HISTORIA POLITICA DE LOS DEBATES

Las fuerzas para establecer la discusion educativa en la LVIII Legislatura
son tan diversas, y las iniciativas que recorrieron todo el tramite legislati-
vo son tan pocas, que el tratamiento casuistico es mas fructifero que cual-
quier tentativa de establecer patrones y regularidades abstractas. Para eso
es necesario reconstruir en sus lineas mas generales la discusion parla-
mentaria de cada uno de los decretos aprobados, lo que nos permitira di-
lucidar a posteriori las fuerzas de constitucion de la agenda, es decir, de la
jerarquizacion y ordenacion de las iniciativas presentadas, de los mecanis-
mos de aprobacion y las estrategias parlamentarias de los participantes.

Estimulos fiscales al fomento de la investigacion y la tecnologia

La iniciativa para adicionar la fraccion XXVII-A al articulo 27 de la Ley
del Impuesto sobre la Renta, a fin de que de que se apliquen de manera
expedita los estimulos fiscales destinados al fomento de la investigacion
y la tecnologia nacional, fue presentada por el diputado José Marcos
Moreno, del PAN, a nombre de la Comision de Ciencia y Tecnologia, el
29 de marzo del afio 2001. Durante la discusion, la comisién dictami-
nadora juzg6 cambiar la técnica juridica y desplazar el contenido de la
fraccion propuesta, al articulo 163 de la Ley del impuesto sobre la Renta.
El dictamen fue aprobado en la Cdmara de Diputados el 13 de noviem-
bre de 2001, por 407 a favor y ninguno en contra; y en la de senadores el
22 del mismo mes y afio, por 94 votos en pro de la minuta. Fue publica-
da en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de diciembre de 2001, para
quedar como sigue:

DECRETO por el que se adiciona el articulo 163 a la Ley del Impuesto Sobre la
Renta.
Articulo tnico. Se adiciona el articulo 163 de la Ley del Impuesto Sobre la Renta,

para quedar como sigue:
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Articulo 163. Se otorga un estimulo fiscal a los contribuyentes del impuesto sobre
la renta por los proyectos en investigacion y desarrollo tecnoldgico que realicen en
el ejercicio, consistente en aplicar un crédito fiscal de 30%, en relacion con los gastos
e inversiones en investigacion y desarrollo de tecnologia, siempre y cuando dichos
gastos e inversiones no se financien con recursos provenientes del fondo a que se
refieren los articulos 27 y 108 fraccién VII, de esta ley.

Para los efectos de este articulo, se considera como investigacion y desarrollo de
tecnologia, los gastos e inversiones realizados en territorio nacional, destinados di-
recta y exclusivamente a la ejecucidon de proyectos propios del contribuyente que
se encuentren dirigidos al desarrollo de productos, materiales o procesos de pro-
duccidn, que representen un avance cientifico tecnolégico, de conformidad con las
reglas generales que publique el comité interinstitucional a que se refiere la Ley de
Ingresos de la Federacion.

El monto total del estimulo fiscal a distribuir entre los aspirantes del beneficio, asi
como los requisitos que se deberan cumplir, seran los que contemple la Ley de In-
gresos de la Federacion en esta materia.

Articulos Transitorios

Primero. El presente decreto entrard en vigor el dia siguiente al de su publicacion en
el Diario Oficial de la Federacion.

Segundo. El Comité Interinstitucional a que se refiere el articulo 15 fraccién IX nu-
meral 1, de la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2001, deberd
publicar en el Diario Oficial de la Federacion dentro de los 10 dias siguientes a la publi-
cacion de este Decreto, las Reglas Generales con que operara dicho Comité, asi como
los sectores prioritarios susceptibles de obtener el estimulo fiscal, las caracteristicas
que deberdn reunir las empresas y los requisitos adicionales que se tendran que cum-
plir para hacerse acreedores al beneficio que se establece en el articulo 163 de esta ley.
Dentro del Comité mencionado, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia ten-
dra voto de calidad en la determinacién de los proyectos susceptibles de ser benefi-
ciados con el estimulo fiscal.

Tercero. Por el periodo comprendido entre la fecha en que entre en vigor el presente
decreto y el 31 de diciembre de 2001, el monto total de los estimulos fiscales a que
hace referencia el articulo 163 de la Ley del Impuesto Sobre la Renta, ascenderd a la
cantidad prevista en la fraccion IX del articulo 15 de la Ley de Ingresos de la Fede-
racion para el Ejercicio Fiscal de 2001.

Fuente: Camara de Diputados. Gaceta Parlamentaria.
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Se trata de una de las iniciativas consideradas técnicas. Fue presentada
por un diputado del PAN a nombre de la Comision de Ciencia y Tecnolo-
gia, puesto que los estimulos fiscales contenidos en el articulo 27A de la
Ley del Impuesto Sobre la Renta, promulgada en 1998, no eran eficaces,
dados algunos problemas conceptuales derivados de una deficiente ca-
talogacion de las inversiones objeto de los beneficios a la investigacion y
desarrollo de tecnologia. Estas dificultades habian hecho que a partir de
1999 se les incorporara en el articulo 15 de la Ley de Ingresos de la Fe-
deracion. En ese mismo afio se constituyé un Comité Interinstitucional
responsable de garantizar que los proyectos de mas alta prioridad fueran
los beneficiados con estos estimulos, con un fondo presupuestal de 500
millones de pesos para ejercer durante el aflo. La misma estrategia se
aplicd para el ejercicio fiscal del afio 2000, sin embargo, la realidad fue
que no se logré impulsar de manera importante la inversion productiva
en este campo y se ejercié menos de 1.7% del monto total autorizado en
el afo 2000, por ejemplo.

La iniciativa pretendia resolver los problemas de técnica juridica,
conceptuales y técnicos para el otorgamiento de los estimulos fiscales a
la investigacion y el desarrollo tecnolégico. Primero, planteaba reubicar
el estimulo fiscal de la Ley de Ingresos de la Federacion a la Ley del
Impuesto sobre la Renta. Segundo, proponia eliminar la aplicacién
del estimulo sobre el gasto incremental y aplicar tal incentivo sobre los
gastos e inversiones totales efectuadas dentro del ejercicio. Tercero, di-
ferenciaba los montos de estimulos a las empresas por su tamano; esta-
blecia un crédito fiscal de 35% de los gastos de inversiones totales para
el caso de las empresas pequefias y medianas y de 20% para las empresas
grandes, en la clasificacion oficial de la Secretaria de Economia. Como
dice la iniciativa, el propdsito no era exigir mayores recursos presupues-
tales, sino hacer mds eficaz y oportuno el uso de los estimulos fiscales
autorizados por el Congreso.

En su dictamen, las comisiones unidas de Hacienda y Crédito Pu-
blico y de Ciencia y Tecnologia realizaron otro ajuste técnico, juridico y
conceptual, al cambiar la propuesta del articulo 27A, que corresponde
al capitulo II, de las deducciones de las personas morales, al 163, en el
capitulo especifico de estimulos fiscales. También modificaron el crédito
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fiscal diferenciado, al proponer un crédito fiscal de caracter general con
una tasa de 30% de los gastos e inversiones totales, independientemente
del tamano de las empresas; sin dejar de considerar otros beneficios a
las empresas medianas y pequefas, segin regulaciones generales que
emitirfa el comité interinstitucional, integrado por el Conacyt y las se-
cretarias de Hacienda y Crédito Publico y de Economia.

El caracter técnico de la iniciativa determiné que la discusion en tri-
buna fuera menor, lo fue mas en las comisiones. Los grupos parlamen-
tarios del PAN, PRI y PRD mantuvieron la misma posicion, sélo glosaron
los considerandos y las razones de los dictaminadores. Quiza el tnico
punto en el que se presentd una discusion conceptual, que motivé el
debate en las comisiones unidas, fue la diferenciacion de los créditos
fiscales por el tamafio de las empresas. Mientras que la iniciativa de la
comision de ciencia y tecnologia consideraba conveniente aplicar un
estimulo mayor a las empresas medianas y pequefias, en el debate de
comisiones unidas, los dictaminadores del PAN y del Pr1 de Hacienda
insistieron en la conveniencia de aplicar un monto general, para recono-
cer el esfuerzo de la innovacion de las empresas mayores, asi como para
evitar las complejidades en la aplicacion contable. Nada mas. Se aprobd
por unanimidad en las dos camaras y el Ejecutivo rapidamente la publi-
c6 en el Diario Oficial. Se podria decir, en una probable clasificacion de
iniciativas, como una iniciativa de tramite.

La reforma constitucional de la Educacion Preescolar
La iniciativa para reformar y adicionar el articulo 3° y 31 de la Cons-
titucion Politica, en materia de derechos y obligaciones educativas, re-
ferentes a la educacion preescolar, tiene una larga historia y muchos
participantes. Desde las reformas de 1991, cuando se integré la edu-
cacion secundaria ala normal, diversas voces plantearon que el ciclo ba-
sico desde preescolar hasta secundaria debia ser gratuito y obligatorio.
En ese entonces se pard la discusion sobre preescolar, aduciendo los
costos fiscales y la inconveniencia de que desde muy temprana edad
los nifos fueran educados por el Estado y no por la familia.

Como en otros casos, las condiciones cambiaron en la alternancia.
El 16 de octubre de 2001, Roberto Pérez de Alva Blanco, a nombre de
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un grupo de senadores del PRI, presentd una iniciativa para reformar y
adicionar los articulos 3° en su parrafo primero, fracciones III, V y VI
y el articulo 31 en su fracciéon I, de la Constitucion, para que la educa-
cién preescolar fuera impartida por el Estado de forma laica, gratuita
y obligatoria. En justicia, debia decirse que en la Cdmara de Diputados
ya se habian presentado iniciativas con anterioridad, que no fueron so-
metidas al debate y se quedaron en espera de nuevas condiciones poli-
ticas, las que dio la alternancia. El 22 de abril de 1999, el diputado Julio
Castillon presentd una similar a nombre del PAN, ocho dias mas tarde
presentaron la suya los diputados del PrD, en voz del diputado Pablo
Sandoval. En plena campana electoral del aio 2000, el diputado del pr1
Lino Cardenas Sandoval presento la suya el 28 de abril. Ya iniciada la
LVIII Legislatura, la diputada Celita Alamilla Padrén, del pAN, presen-
to otra iniciativa similar el 25 de septiembre de 2001, semanas antes de
la presentada en el senado. Después vinieron mds iniciativas de dipu-
tados. A través del diputado Cutberto Cantoran Espinosa, la fraccién
parlamentaria del Pr1 presento la suya el 18 de octubre y el mismo dia
hasta el PT present? la suya, con la iniciativa del diputado Alberto Ana-
ya Gutiérrez. La coyuntura politico-juridica era propicia: el consenso
era amplio entre los partidos y las dos camaras del Congreso.

A pesar de que las iniciativas se habian presentado con anterioridad
en la Camara de Diputados, fueron los senadores quienes discutieron
primero la iniciativa del senador Alva y elaboraron su dictamen. E1 6 de
diciembre de 2001, menos de dos meses después de presentada la inicia-
tiva, las Comisiones Unidas de Estudios Legislativos-Primera, de Puntos
Constitucionales y de Educacion y Cultura de la Camara de Senadores,
llevaron el dictamen a la plenaria en primera lectura. El 13 de diciembre
de 2001 fue discutido en el pleno y aprobado por unanimidad.

El dictamen modifica los articulos 3° y 31 constitucionales para es-
tablecer como obligatoria la educacion preescolar y que sea responsabi-
lidad del Estado impartir también la educacion inicial. Las comisiones
consideraron ampliar los derechos educativas y las responsabilidades
del Estado hasta los primeros afos del nifo, pues
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[...] alolargo de la vida del mandato constitucional de la educacién, siempre se ha
buscado asegurar la preparaciéon minima para poder comprender el entorno social
de la ninez y de la juventud mexicana, por ello hasta ahora el actual articulo 3° cons-
titucional habia consagrado la educaciéon primaria y secundaria como obligatorias,
considerandolas como la preparacién minima que los padres han de proveer, dentro

de las instituciones educativas para sus hijos.”

Las comisiones adoptaron las investigaciones psicopedagdgicas sobre
la formacion y estimulacion temprana, en la que se establecen condi-
ciones ambientales adecuadas para la introduccion de los nifios al ciclo
escolar. Lo novedoso de la iniciativa no es tanto la ampliacion del de-
recho de la educacidn al nivel preescolar, sino la concepcion de que la
educacion responsabilidad del Estado empieza desde los tres primeros
anos del nino: la educacion inicial seria entonces el paso primero de la
formacion temprana, para permitirle a los nifios una adecuada intro-
duccion en el mundo intelectual. Recientes investigaciones realizadas
en diversos paises han demostrado que en esta etapa, que se da hasta los
tres afios, los educandos deben desarrollar un conjunto de habilidades,
habitos, actividades y destrezas que les permitiran mejorar su desarro-
llo psicomotriz redundando ello en un nifilo mas maduro, capaz de en-
frentar su realidad de mejor manera. Asimismo, los centros de atencion
temprana deberan impulsar el desarrollo de la parte afectiva y social
que es fundamental para el equilibrio emocional del infante.! Una vez
aceptadas estas premisas, lo siguiente era extenderlas para incorporar
la obligatoriedad de la preescolar. Asi, el ciclo de la educacién basica
seria obligatorio desde la preescolar hasta la secundaria.

Las condiciones y pertinencias de que la preescolar sea obligatoria y
gratuita estan dadas por el bajo nivel de cobertura de esta cohorte po-
blacional, pues los datos del Consejo Nacional de Poblacién (Conapo)
indican que de los 6,590,446 que podrian cursar preescolar, sdlo estan
matriculados 3,423,608, poco mas de la mitad, con las consecuentes

9 Diario de los Debates, Camara de Senadores, LVIII Legislatura, 29 abril de 2003.
10 “Dictamen de Primera Lectura. Diario de los Debates. México. Camara de Senadores, 6 de di-
ciembre de 2001.
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desigualdades educativas y personales que esto genera. Si se desagregan
los datos, se encuentran las razones de equidad educativa que representa
el hecho de que los 2,175,789 nifos de 3 afos, s6lo 16.5% esta matricu-
lado. La obligatoriedad de preescolar permitiria garantizar que el acceso
a la educacién primaria de todos los nifios fuera igual, proporcionan-
doles las herramientas cognoscitivas elementales e igualitarias para el
inicio de su desarrollo académico y personal. Por otra parte, la modi-
ficacion de la fraccion I del articulo 31 constitucional es el correlato de
los de los nuevos derechos educativos, transformados en obligaciones
de los padres de que sus hijos concurran a obtener la educacion preesco-
lar, ademas de la primaria, secundaria y militar.

El debate en la aprobacion del dictamen no fue significativo, las frac-
ciones parlamentarias s6lo glosaron los puntos del dictamen e hicieron
seflalamientos sobre la viabilidad de la reforma. La senadora Sara Caste-
llanos, del PVEM, destacd las caracteristicas del rezago educativo: la falta
de infraestructura necesaria para cubrir la demanda y el fuerte desnivel
entre la educacion publica y la privada. El senador Armando Chavarria
Barrera, del grupo parlamentario del pPrD, abundo en la inequidad edu-
cativa de las zonas urbano-marginales y rurales, donde el acceso, perma-
nencia y conclusion exitosa de la formacion basica, son particularmente
dificiles. Marco Antonio Adame Castillo, del PAN, fue mas explicito en
las dificultades que la misma reforma podria traer, en términos de reza-
gos y de insuficiencias de recursos, por lo que era necesaria una refor-
ma del dictamen para prever los plazos de la obligatoriedad. Sobre este
punto se hizo la Gnica modificaciéon del pleno al dictamen. El senador
Salvador Becerra Rodriguez present6 una propuesta de modificacion a
los transitorios a nombre de la comisidn, para establecer el calendario
de la obligatoriedad de la educacion preescolar, asi como los estudios
técnicos, pedagdgicos, presupuestales y de personal que fueran necesa-
rios. El dictamen fue aprobado por unanimidad el 13 de diciembre y la
minuta enviada a la Camara de Diputados.

Las discusiones de una minuta en la cdmara revisora, como en este
caso era la de diputados, siguen el mismo procedimiento de cualquier ini-
ciativa de ley. De hecho, en ocasiones pueden quedar congeladas —como
se dice en el argot legislativo- igual que cualquier otra iniciativa, a pe-
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sar de estar aprobada por la otra cdmara. No fue el caso de la reforma
constitucional sobre educacidn preescolar. La cuestion eran los tiempos
parlamentarios. La minuta fue recibida en la Camara de Diputados el 14
de diciembre, un dia antes del término del primer periodo ordinario de
sesiones. Fue turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucio-
nales y de Educacion Publica y Servicios Educativos, pero habia que es-
perar hasta el segundo periodo del segundo afo, en marzo de 2002, para
que fuera sancionada, o solicitar un periodo extraordinario de sesiones.
Esta fue una de las razones para que se convocara a un periodo extraor-
dinario de sesiones. El 28 de diciembre, en medio de los enfrentamientos
sobre las leyes de ingresos y las reformas fiscales, las comisiones unidas
se reunieron para dictaminar la minuta, un dia después fue sometida
discusion en el pleno.

Los diputados hicieron modificaciones de forma y fondo a la minuta
del Senado; tratan los aspectos conceptuales y pedagdgicos de la refor-
ma, sobre todo en lo que refiere a las responsabilidades educativas del
Estado. En el dictamen reconocen que la obligatoriedad de la educacién
preescolar contribuye a la igualdad de oportunidades para el aprendizaje
y a compensar las diferencias provocadas por las condiciones econémi-
cas, sociales y culturales del ambiente del cual provienen los alumnos,
pero difieren en el tratamiento de la educacion inicial. La modificacién
que realizaron es de técnica juridica y conceptual. La incluyeron en la
fracciéon V del articulo 3° constitucional, para que el Estado la promueva
y atienda, pero sin que sea una obligacion. El cambio juridico es concep-
tual: la educacién inicial no cae dentro de las obligaciones del Estado,
aunque sea su responsabilidad atenderla y promoverla, como lo hace
con la educacion superior. Las comisiones fueron, por lo demds, muy
explicitas en los beneficios que aportaria la incorporacion de la preesco-
lar a la educacién basica obligatoria:

Primero. Elementos pedagogicos para que se estimule en los nifios sus capacidades
cognoscitivas, el desarrollo de sus habilidades psicomotrices y se favorezca su so-
cializacion.

Segundo. Reducir los indices de desercion y reprobacion en la escuela primaria y

secundaria.
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Tercero. Elevacion de la calidad educativa y los resultados del proceso en toda la
carrera escolar hasta el nivel de superior.

Cuarto. Impulsar la equidad educativa reduciendo desventajas de los escolares que
ingresan a la primaria con uno, dos o ningun grado de educacion preescolar cur-
sado con respecto a los que tienen la oportunidad de cursar hasta tres anos de este
nivel, que como siempre son las minorias acomodadas.

Quinto. Apoyar a las madres que se ven en la necesidad de dejar sus hijos, ya sea
dentro o fuera de procesos institucionales, al cuidado de personas poco aptas para
favorecer el desarrollo armonico de la personalidad de los nifios.

Sexto. Como consecuencia, el mejoramiento de la situacion socioeconémica de las

familias cuyos nifios hayan asistido a educacién preescolar.!!

Las posiciones estaban muy bien establecidas; el consenso parecia ser
total, pero las intervenciones de la diputada del PrRD Hortensia Aragon
Castillo y las reservas del PrD al tercero transitorio revelaron las con-
diciones de la negociacion. ;Por qué la unanimidad conseguida en el
Senado no se mostr6 en la Camara de Diputados, a pesar de estar re-
presentados los mismos partidos politicos? ; Autonomia relativa en las
decisiones? Sin duda, pero sobre todo, condiciones de la negociacién
entre la minuta y la racionalidad politica-educativa de las iniciativas
presentadas en la Camara de Diputados. Después de todo, los senado-
res solo habian considerado la propuesta del senador Pérez de Alva, de
la burocracia del sNTE, mientras que los diputados habian presentado
mas iniciativas, con posiciones diferentes. Asi lo dijo la diputada Ara-
gon Castillo:

El partido del gobierno, que no en el gobierno, apostd porque la reforma de la Cons-
titucion se limitara a la obligatoriedad de un afio, proponiendo que la medida fuera
obligatoria hasta el afio 2010, en clara concordancia con el Gobierno del presidente
Fox, como lo consigna su Programa Nacional de Educacion. Este regateo resulto di-
ferente a su demanda histérica de hacer obligatoria a dos afos tal como quedé claro

durante la LVII Legislatura, propuesta que fue perdida y esta iniciativa, no obstante

1 Idem.
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que fue promovida y apoyada decididamente por nuestro partido entonces y por el
resto de los partidos opositores, fue rechazada en abril del aflo pasado por no contar
la mayoria calificada que requiere una reforma constitucional, pues el Partido Revo-
lucionario Institucional se opuso a ella argumentando falta de recursos financieros
para hacerla realidad. ;Por qué un cambio tan fuerte en ambos partidos? Simple, el
matiz del poder y la debilidad ante el pragmatismo. Pero las inconsistencias politi-
cas no pararon ahi, en las sesiones de las comisiones que se abocaron a la revision
de la minuta del Senado, que es la Cdmara de origen, por iniciativa del pr1 y del
PAN se acoté el alcance de la reforma por medio del dictamen que hoy discutimos
y que dejo de lado cuestiones sustantivas como la referida a la educacion inicial y
a la educacion preescolar en lengua materna para los pueblos indios. No obstan-
te, como anotamos anteriormente y con fundamento en los articulos 124, 125y
133 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, nuestro partido solicita a la mesa directiva que se reserve para
la votacion en lo particular por considerarlo en estricto sentido constitucional, el
transitorio tercero referido a la obligacion de las autoridades de garantizar que la
imparticion de la educacién preescolar a los nativos de los pueblos indios sea en su

lengua materna.'?

La denuncia de la diputada Aragén no tuvo repercusiones. El deba-
te no prendio en el pleno, porque ya se habia acallado en comisiones.
Un nuevo intento del prD por rediscutir la cuestion de la educacion
inicial no tuvo éxito tampoco, a pesar de que solo planteaba las res-
ponsabilidades del Estado en educacion inicial, y de que nunca propuso
incorporarla a la basica, menos aun volverla obligatoria o gratuita. El
diputado Miguel Bortolini decia

[...] Qué bueno que ahora aprobamos este paso (se refiere a la educacién preesco-
lar), pero desgraciadamente en las comisiones unidas de Puntos Constitucionales

y de Educacion de la Camara de Diputados, se llevd a cabo una sesion de trabajo,

12 “Dictamen de la Minuta con Proyecto de Decreto que adiciona el articulo 3° en su pérrafo pri-

mero, fracciones III, V y VI, y el articulo 31 en su Fraccion I de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos”. Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y Educacion Publica
y Servicios educativos. México. Diario de los Debates. 29 de diciembre de 2001.
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que culminé con la decision de regresar al Senado de la Republica, la minuta que
modifica los articulos 3° y 31 de la Constitucion al no aceptarla en su conjunto. En
la propuesta original del Senado se buscaba resolver un doble problema, que era y es
una debilidad de nuestra Carta Magna, al incorporar el Sistema de Educacion Basica
a la Educacion Preescolar y al considerar que tanto ésta como la educacion inicial
para niflos menores de tres afios, debe estar bajo la rectoria del Estado. Con esto se
resolvia en primer lugar un elemental problema de justicia, solamente una minoria
de los niflos mexicanos podia acceder a la educacion preescolar. La base para lograrlo
era la capacidad monetaria para poder pagar una colegiatura. De esta manera, se
lograria que todos los nifos de nuestro pais tuvieran la posibilidad de acceder a este
tipo de educacion, que no estd por demds repetir, es esencial para la formacion fu-
tura. Por otro lado, cerraba un hueco muy grande que existia en nuestra legislacion,
sobre el contenido de los planes y programas de estudio para la educacién preesco-
lar pero también para la educacion inicial, con lo cual se aseguraba la rectoria del
Estado en algo tan esencial como quién es el encargado de normar los contenidos
de la ensefianza en los niflos menores de tres afios. Las Comisiones Unidas de Pun-
tos Constitucionales y de Educacion y Servicios Educativos de la Camara de Dipu-
tados, desdefiaron esta segunda parte y decidieron cambiar la minuta del Senado,
eliminando casi todas las referencias a la educacion inicial, bajo la coartada de que
esto podia crear cierta confusion, sobre el hecho de que se pensara que también
se estaba estableciendo la obligatoriedad en la ensefianza inicial por parte del Estado.
Decimos que es una coartada, en tanto que se resolvia con una simple modificacion
gramatical, la realidad era otra. Tanto los diputados del PAN como los del prr habian
llegado a un acuerdo para dejar en la indefinicién quién determina el contenido
de la ensenanza inicial, lo que en la préctica significa y va a significar, dejar en ma-
nos privadas el contenido de dicha ensefianza de la educacion inicial, con todas las
consecuencias que de ahi se emanan. La discusion en esa sesion, no era si el Estado
debia de proveer la educacidn inicial o no, eso nadie lo planteaba por el momento,
pero en cambio, si se buscaba que quedara en claro que la rectoria del Estado sobre el
contenido de la ensefianza, debe de establecerse desde la educacién inicial. Ese era

el fondo de la esencia de lo que se discutié.'?

13 Diario de los Debates, México, Camara de Diputados, 29 de diciembre de 2001.
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El PrD apostd a una discusion que ya se habia perdido de antemano.
Aunque después del diputado Bortolini se inscribieron Celita Alamilla
Padron, del paN, y José Manuel Correa Cesefa, del PRI, no obtuvo res-
puesta: se retiraron. El debate se cerrd. La presidencia pregunto si estaba
suficientemente discutido y se pasé a la votacion. Fue aprobado por 462
votos en lo general y en los articulos no impugnados. El PRD impugno el
tercero transitorio. Intervino el diputado Uuc-kib Espadas Ancona para
proponer una adicién que decia: “se garantizara que los hablantes nativos
de lenguas indigenas, reciban la educacién preescolar en su lengua ma-
terna”. Eso si prendié un debate muy significativo entre los representantes
indigenas y los diputados del PaN y del Pr1. La cuestion, por supuesto, se
remitia a la nacionalidad y a la preponderancia del castellano. Mientras
los diputados del PrD insistian en las razones constitucionales histéricas
y pedagdgicas de que la educacion preescolar debia ser en la lengua ma-
terna, los panistas se negaban arguyendo problemas de técnica juridica
—el diputado Fernando Pérez Noriega decia que si era tan importante la
modificacion por qué no se hacia una reforma sustantiva, o por qué no se
proponia una reforma constitucional al articulo 2° referido a la ciudada-
nia y los vinculos socializantes. Después de varias intervenciones, la mis-
ma Presidencia de la Camara informo que el presidente de la Comision
de Educacion Publica y de Servicios Educativos haria una propuesta para
solventar la cuestion de la educacion preescolar en las poblaciones indige-
nas. El diputado Enrique Meléndez Pérez leyo la propuesta en tribuna:

Tercero transitorio. La autoridad educativa federal deberd, a la entrada en vigor del
presente decreto, instalar comisiones técnicas y de consulta con las demas autorida-
des educativas del pais que resulten pertinentes, para iniciar un proceso tendiente
a la revision de los planes, programas y materiales de estudio para establecer, en el
ejercicio de sus funciones constitucionales, los nuevos programas de estudio de la
educacion preescolar obligatoria para todo el pais, asi como preparar al personal
docente y directivo de este nivel de acuerdo con la nueva realidad educativa que
surge en este decreto. La educacion preescolar se impartird en forma bilingiie e in-

tercultural en las comunidades indigenas.'

14 Idem.
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La discusion parecia zanjada; con la introduccién de la modalidad bi-
lingiie e intercultural, los diputados del AN y del Pr1 pretendian calmar
una breve revuelta legislativa contra la hegemonia del castellano y la
imposicion de la cultura occidental en las comunidades indigenas. Pero
no fue asi. El diputado Nahum Ildefonso Zorrilla Cuevas se sostuvo.
Argument6 que la educacion preescolar debia ser en la lengua materna;
lo mismo hizo el diputado Uuc-kib Espadas. Desde la Mesa Directiva se
quiso votar la propuesta del Presidente de la Comision de Educacion,
pero el PRD argument6 que se estaba debatiendo la modificacién de un
articulo transitorio, el tercero, de una iniciativa ya votada, por lo que
en todo caso esa propuesta tendria que hacerse en otra iniciativa, que se
tendria que votar tal y como se habia hecho la impugnacion. Asi se hizo.
En votacién econoémica la mayoria denegd la propuesta.

Cuando se regreso la minuta a la Camara de Senadores, no hubo mas
debate. Se aprobé por 110 votos a favor y ninguno en contra, el 30 de
diciembre, y se paso a las legislaturas de los estados. El tramite termin el
12 de noviembre de 2002, cuando el decreto respectivo fue publicado en
el Diario Oficial de la Federacion:

Decreto que adiciona el articulo 3° en su parrafo primero, fracciones III, Vy VI,
y el articulo 31 en su fraccion I de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

ARTICULO PRIMERO: Se adiciona el articulo 3° constitucional para quedar como
sigue:

Articulo 3¢.- Todo individuo tiene derecho a recibir educacion. El Estado —Federa-
cion, estados, Distrito Federal y municipios—, impartira educacion preescolar, pri-
maria y secundaria. La educacion preescolar, primaria y la secundaria conforman la
educacion basica obligatoria [...].

III. Para dar pleno cumplimiento a lo dispuesto en el segundo parrafo y en la frac-
cion I, el Ejecutivo Federal determinard los planes y programas de estudio de la
educacion preescolar, primaria, secundaria y normal para toda la Republica. Para
tales efectos, el Ejecutivo Federal considerara la opinién de los gobiernos de las en-
tidades federativas y del Distrito Federal, asi como de los diversos sectores sociales

involucrados en la educacion, en los términos que la ley senale [...].
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V. Ademds de impartir la educacion preescolar, primaria y secundaria seiialadas en
el primer parrafo, el Estado promovera y atenderd todos los tipos y modalidades
educativos -incluyendo la educacidn inicial y a la educacion superior- necesarios
para el desarrollo de la nacidn, apoyara la investigacion cientifica y tecnoldgica, y
alentara el fortalecimiento y difusion de nuestra cultura.

VI. Los particulares podran impartir educacion en todos sus tipos y modalidades.
En los términos que establezca la ley, el Estado otorgara y retirara el reconocimiento
de validez oficial a los estudios que se realicen en planteles particulares. En el caso
de la educacién preescolar, primaria, secundaria y normal, los particulares debe-
ran: [...].

ARTICULO SEGUNDO: Se adiciona el articulo 31 constitucional para quedar
como sigue:

Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos:

I. Hacer que sus hijos o pupilos concurran a las escuelas publicas o privadas, para
obtener la educacion preescolar, primaria y secundaria, y reciban la militar, en los
términos que establezca laley [...].

TRANSITORIOS

Primero.- El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacién en
el Diario Oficial de la Federacién.

Segundo.- La autoridad educativa federal deber4, a la entrada en vigor del presen-
te Decreto, instalar comisiones técnicas y de consulta con las demds autoridades
educativas del pais que resulten pertinentes, para iniciar un proceso tendiente a la
unificacion estructural, curricular y laboral de los tres niveles constitucionales obli-
gatorios, en un solo nivel de educacion bésica integrada.

Tercero.- La autoridad educativa federal deberd, a la entrada en vigor del presente
Decreto, instalar comisiones técnicas y de consulta con las demds autoridades edu-
cativas del pais que resulten pertinentes, para iniciar un proceso tendiente a la revi-
sién de los planes, programas y materiales de estudio, para establecer, en el ejercicio
de sus funciones constitucionales, los nuevos programas de estudio de la educacién
preescolar obligatoria para todo el pais, asi como preparar al personal docente y
directivo de este nivel, de acuerdo a la nueva realidad educativa que surge de este
Decreto.

Cuarto.- Con el objetivo de impulsar la equidad en la calidad de los servicios de
educacion preescolar en el pais, la autoridad educativa debera prever lo necesario

para dar cumplimiento a lo que dispone el articulo 2° de la Ley Reglamentaria del
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articulo 5° constitucional en materia de profesiones, en el sentido de que la imparti-
cion de la educacion preescolar es una profesion que necesita titulo para su ejercicio,
sin perjuicio de los derechos adquiridos de quienes a la fecha imparten este nivel
educativo.

Quinto.- La educacion preescolar serd obligatoria para todos en los siguientes pla-
zos: en el tercer ano de preescolar a partir del ciclo 2004-2005; el segundo afio de
preescolar, a partir del ciclo 2005-2006; el primer afio de preescolar, a partir del ciclo
2008-2009. En los plazos senialados, el Estado mexicano habra de universalizar en
todo el pais, con calidad, la oferta de este servicio educativo.

Sexto.- Los presupuestos federal, estatales, del Distrito Federal y municipales inclui-
ran los recursos necesarios para: la construccion, ampliacion y equipamiento de la
infraestructura suficiente para la cobertura progresiva de los servicios de educacion
preescolar; con sus correspondientes programas de formacién profesional del per-
sonal docente asi como de dotacion de materiales de estudio gratuito para maestros
y alumnos. Para las comunidades rurales alejadas de los centros urbanos y las zonas
donde no haya sido posible establecer infraestructura para la prestacion del servicio
de educacion preescolar, las autoridades educativas federales en coordinacién con
las locales, estableceran los programas especiales que se requieran y tomaran las
decisiones pertinentes para asegurar el acceso de los educandos a los servicios de
educacion primaria.

Séptimo.- Los gobiernos estatales y del Distrito Federal celebraran con el gobierno
federal convenios de colaboracién que les permitan cumplir con la obligatoriedad
de la educacién preescolar en los términos establecidos en los articulos anteriores.
Octavo.- Al entrar en vigor el presente Decreto, deberan impulsarse las reformas y
adiciones a la Ley General de Educacién y demds disposiciones legales aplicables en
la materia.

Fuente: Diario Oficial de la Federacion.

Las leyes de regulacion cientifica y tecnoldgica

Se trata de la unica iniciativa con tematica educativa, cientifica y tecno-
légica planteada por el Ejecutivo Federal durante la LVIII Legislatura
del Congreso de la Union. Fue presentada el 4 de diciembre del afio
2001, en la Camara de Diputados y turnada a la Comision de Ciencia y
Tecnologfa, presidida por la diputada Silvia Bruneliere Alvarez, del pan.
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El trayecto legislativo de esta iniciativa fue muy corto. Se presentd en
diciembre de 2001 y para el 30 de abril del afo siguiente ya habia sido
aprobada en diputados y en senadores. Se publicé en el Diario Oficial
el 6 de junio. En poco mas de seis meses se presento, se discutio y se
promulgd. A diferencia de otras iniciativas que tardaron afos y muchas
mas que nunca se someteran a la discusion.

El 24 de enero, la Comisién de Ciencia y Tecnologia acord¢ realizar
una consulta nacional con los sectores cientifico, tecnologico y produc-
tivo para conocer sus opiniones acerca de la iniciativa. La consulta se
hizo en reuniones por sectores, como por convocatoria abierta en tres
periddicos nacionales, pero también una subcomision responsable del
analisis y el seguimiento, hizo una convocatoria abierta a través de pe-
riddicos de circulacion nacional, por correo electronico y por mensa-
jeria directa a directores de instituciones de investigacion, de empresas
con desarrollos cientificos y tecnoldgicos y funcionarios gubernamen-
tales del area. Se realizaron seminarios, mesas redondas, debates y se
recibieron posiciones, planteamientos y propuestas de reforma.

La iniciativa enviada por el Ejecutivo tiene dos articulos, el primero
crea una nueva Ley Organica del Consejo Nacional de Ciencia y Tec-
nologia (Conacyt), el segundo propone diversas reformas y adiciones a
la Ley para el Fomento de la Investigacion Cientifica y Tecnolégica. La
nueva ley propone una reordenacion institucional del Conacyt; las re-
formas y adiciones a la Ley para el Fomento proponen la creaciéon de un
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia. En el dictamen los diputados
cambiaron la denominacién de esta tltima por la mas simple e integral
de Ley de Ciencia y Tecnologia. La nueva denominacion resulta de un
cambio conceptual, incorporado en un nuevo articulo 1°, que establece
las finalidades y objetos de la ley, destacando de forma explicita estable-
cer las bases de una politica de Estado que conduzca a la integracion del
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia, ademas de cumplir con los
propositos de promocion, fomento y desarrollo de la investigacion cien-
tifica y tecnoldgica.

Al ser el nuevo propoésito eminentemente coordinador, las discu-
siones mas frecuentes se dieron en la organizacion y funcionamiento
de los érganos consultivos en materia cientifica y tecnoldgica, creados
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en diversas normas juridicas. En la nueva ley se propone una instan-
cia aglutinadora, con funciones y atribuciones establecidas. El Foro
Consultivo Cientifico y Tecnoldgico es el nuevo érgano de consulta en
materia de ciencia y tecnologia del Poder Ejecutivo Federal, del Con-
sejo General de Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecnolégico y de
la Junta de Gobierno del Conacyt; estara conformado de manera am-
plia, plural, equilibrada regionalmente, que abarque todas las areas y
disciplinas; su estructura interna se basara en comités especializados y
una mesa directiva, con un coordinador y un secretario técnico. Ten-
dra también representacion propia en el Consejo General de Investi-
gacion Cientifica y Desarrollo Tecnoldgico y en la Junta de Gobierno
del Conacyt.

Un segundo conjunto de propuestas, todas relacionadas con la es-
tructura del Sistema Nacional, son las relativas a la regionalizacion y
descentralizacion de la ciencia y la tecnologia, para lo que se plantea la
creacion de una Conferencia Nacional de Ciencia y Tecnologia, como
instancia de coordinacion entre el Conacyt, los consejos estatales y los
organismos para el apoyo a la investigacion cientifica y tecnoldgica. En
el plano académico e institucional, se propuso también la conformacién
de una red nacional de grupos y centros de investigacion, a la cual se
podran adscribir los grupos de investigadores de instituciones de inves-
tigacion publicos, sociales y privados.

Un tercer aspecto estd relacionado con los apoyos financieros a la
ciencia y la tecnologia. No se establecen taxativas presupuestales, como
se hara mas tarde en educacion, sino una serie regulaciones juridicas,
institucionales y administrativas sobre los fondos para la investigacion.
Se propone, por ejemplo, que la constitucion, modificacion o extincion
de los fondos del Conacyt no requeriran de la aprobacion de la Secre-
tarfa de Hacienda y Crédito Publico, pero si de su registro; que se precise
el momento en el que los recursos publicos se consideran devengados;
prever la captacion de recursos por conceptos tributarios de los fondos
mixtos y sectoriales, asi como especificar que el fideicomitente sea el
Conacyt; mecanismos de seleccion de beneficiarios mas flexibles; que
la evaluacion técnica y cientifica de los proyectos se lleve a cabo por
investigadores cientificos y tecnélogos del sector correspondiente; el

110



La agenda educativa

otorgamiento de becas como parte de los fondos de investigacion, etc.
También se consideran los aspectos relativos a la autonomia de gestion
técnica, administrativa y presupuestal a los centros publicos de investi-
gacion y un articulo fundamental, para que se establezca la vinculacion
de la investigacion tecnoldgica con el sector productivo.

En los articulos transitorios, el dictamen incorpora disposiciones
para que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico realice adecua-
ciones en la estructura programatica del gasto publico para la consti-
tucién de un ramo general especifico de ciencia y tecnologia; asi como
plazos determinados para la constitucion, integracion y funcionamiento
de los distintos 6rganos creados y/o modificados por la ley.

En el articulo segundo de la iniciativa, se crea la nueva Ley Organica
del Conacyt, que abroga la de 1970. Aqui, otra vez, la nueva estructu-
ra responde a cambios conceptuales y a la readecuacion institucional
de las funciones y atribuciones que el Conacyt fue desarrollando en su
historia. Segun la iniciativa, el Consejo llegd a ser un organismo ope-
rativo, como una institucion del sector educativo, el eje del subsector
administrativo de la ciencia y la tecnologia. Ahora, con la propuesta de
la nueva Ley de Ciencia y Tecnologia, el Conacyt debe estructurar un
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia que abarque los sectores pu-
blico, social y privado, para la promocion, el fomento y la coordinacién
de los apoyos del gobierno federal a la ciencia y tecnologia. Se trata de
un cambio conceptual en las funciones y objetos del Conacyt. De una
institucion operativa, sectorizada en la SEp, el nuevo arreglo institucio-
nal pretende conferir al Conacyt el estatuto de entidad especializada
en materia de ciencia y tecnologia responsable de promover e impulsar
la investigacion cientifica y tecnologica, la innovacion, el desarrollo y la
modernizacion tecnologica del pais. Segun el dictamen, las principales
caracteristicas de las reformas institucionales al Conacyt son:

o Establecer expresamente el caracter del Conacyt como entidad no sectorizada
y asesora del Ejecutivo Federal y especializada en la promocién y fomento de la
investigacion cientifica y tecnoldgica, la innovacion, el desarrollo y la moderni-

zacion tecnologica del pais.
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« Como entidad no sectorizada se estima indispensable establecer que la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico deba realizar las adecuaciones necesarias
para el tratamiento de ramo presupuestal del Conacyt.

o Se precisa que el Conacyt ejerza las funciones de coordinacion sectorial en ge-
neral y en lo particular respecto de las entidades paraestatales que formen parte
del subsector denominado actualmente Sistema sep-Conacyt.

o Prever un mecanismo de evaluacion externa del Conacyt a cargo de la Junta de
Gobierno.

o Incluir una atribucion del Conacyt especifica para apoyar la investigacion cien-
tifica basica y aplicada, las que incluyen las ciencias exactas, naturales, de la
salud, de humanidades y de la conducta, sociales, biotecnologia y agropecua-
rias, asi como el ramo de las ingenierias. También para apoyar la formacién y
consolidacion de grupos de investigadores en todas las dreas del conocimiento.

o Otorgar al 6rgano de gobierno del Conacyt la facultad de emitir las reglas de
operacion de programas sustantivos, asi como la reglamentacion interna que los
mismos requieran.

o Se propone que la ley incluya como miembros del 6rgano de Gobierno del Co-
nacyt a las secretarias del Medio Ambiente y Recursos Naturales; de Energia; de
Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion, y de Salud, asi como a un repre-
sentante del Foro Consultivo Cientifico y Tecnologico, a dos investigadores del
Sistema Nacional de Investigadores y a dos representantes del sector productivo,
con el proposito de dar mayor participacion a la comunidad cientifica, tecnold-
gica y empresarial en este 6rgano de decision. Asimismo, se precisan algunas de

las atribuciones de la Junta de Gobierno."”

Uno de los aspectos que recibié mas atencidon en el Dictamen fue la
propuesta de la no sectorizacion del Conacyt. Esto tiene repercusiones
juridicas, institucionales y presupuestales. Se detiene largamente en la
constitucionalidad de la propuesta, por las posibles implicaciones de una
institucion descentralizada no sectorizada, pero no encuentran ningu-
nas razones constitucionales o en la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal o en la de Entidades Paraestatales que determinen la
obligatoriedad de la sectorizacién. Una vez garantizada su tratabilidad

15 Idem.
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juridica, lo consecuente es demandar un ramo presupuestal especifico
para ciencia y tecnologia y la consolidacion presupuestal.

El 24 de abril de 2002 se llevo el dictamen al pleno. Una vez dispen-
sada la segunda lectura, iniciaron los posicionamientos de las fracciones
parlamentarias para la discusion en lo general. Debate practicamente no
hubo. Todas las intervenciones glosaron el dictamen e insistieron en los
conocidos rezagos nacionales sobre las cuestiones cientificas y tecnolo-
gicas. La diputada Silvia Alvarez Bruneliere, del PAN y presidenta de la
Comision de Ciencia y Tecnologia sefialé que la época actual es la del co-
nocimiento y la informacion, que la autodeterminacion e independencia
de las naciones se sustenta en la capacidad de una sociedad para crear co-
nocimiento y para innovar y avanzar en el desarrollo tecnolégico, que es-
tos son los objetos verdaderos de la iniciativa, que la posicion de México
en el mundo no corresponde con los gastos en ciencia y tecnologia, que
son actualmente de 0.4% del p1B; que los cientificos mexicanos producen
apenas 0.64% de los articulos publicados, que s6lo hay 0.7% de investi-
gadores por cada mil habitantes. Las cifras del rezago son contundentes,
la iniciativa las reconoce y pretende que con las reformas institucionales
al sector y al organismo central se corrijan, con una coordinacién de es-
fuerzos de todos los sectores, publico, privado y social. Este es el asunto
fundamental de la iniciativa que nunca fue puesto a prueba por nadie. La
coordinacion institucional entre sectores, regiones e instituciones, que es
el objeto central de la iniciativa, trata fundamentalmente de la construc-
cién de mecanismos, instituciones y procedimientos para que en el gasto
en ciencia y tecnologia no sélo participen las instituciones publicas, sino
también participen las empresas privadas, que el gasto publico sea dis-
tribuido en todas las instituciones que desarrollen ciencia y tecnologia,
entendida ésta de modo tal que las acciones productivas de empresas
particulares también sean reconocidas como tales, y a los departamen-
tos de investigacion y desarrollo de las empresas serian beneficiadas con
porciones del presupuesto estatal, ahora no sectorizable.

Este punto no fue debatido de fondo. Sélo el diputado Le6n Morales,
del pRD, sefald sus preocupaciones de que en el Capitulo III, relativo a
los principios, en el apartado 6, se habla de una manera muy general que
se procurara la concurrencia de aportaciones de recursos publicos y pri-
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vados. La concurrencia seria lo de menos, si estuvieran especificados los
criterios y las instancias de distribucién, que como se vio antes, pueden
ir muy bien a los centros lucrativos. No es una cuestion, como creia el
diputado del PRD, que podria resolverse en los reglamentos, motivo de su
preocupacion, sino en el disefio estructural y conceptual de la iniciativa.
El diputado del PrRD observé el problema, pero no lo pudo ni conceptuar
ni tampoco resolver, propuso que el principio de la concurrencia deberia
de subsanarse en un reglamento en el que de alguna manera se pudiera
obligar a los particulares que se beneficien con la ciencia y la tecnolo-
gia producida con los fondos publicos a concurrir al financiamiento de
la ciencia. “No nos gustaria —dijo de manera enfitica— que del esfuerzo
que estan haciendo todos los mexicanos para el desarrollo de su ciencia y
tecnologia, se vieran fortalecidas instituciones privadas, lucrativas sin que
éstas se vieran de alguna manera conminadas, incluso digo yo, forzadas a
concurrir con recursos para el desarrollo de la ciencia y la tecnologia. En
fin, queremos decirles, nos parece un gran avance en cuanto a ciencia y
tecnologia, consideramos que los recursos que se han destinado para este
rubro son recursos insuficientes, tal como se demostrd aqui en el pasado
diciembre con la aprobacién del presupuesto para este renglén y es por
eso que creemos que debiera de alguna manera, si no en esta ley, si en los
reglamentos subsecuentes, facilitar, incluso digo yo, obligar a las institu-
ciones privadas que se veran beneficiadas con la ciencia y la tecnologia, a
concurrir con recursos propios para el desarrollo de este importante ren-
glon en nuestro pais. Asimismo, no queremos dejar abierta ninguna po-
sibilidad de que posteriormente se pueda con recursos publicos fortalecer
instituciones privadas, ya sea en el ambito de la educacion u otros, de ahi
que esperamos, aqui confiamos mucho en las autoridades del Conacyt,
para que nos tome en cuenta en la reglamentacion subsecuente y poda-
mos constatar de que se pongan los candados pertinentes para evitar que
instituciones privadas se beneficien, instituciones privadas lucrativas se
beneficien de los recursos ptiblicos” ¢

16 Dictamen de Primera Lectura de la Iniciativa con proyecto de Decreto de la nueva Ley de Ciencia
y Tecnologia y Organica del Conacyt. Diario de los Debates. Camara de Diputados. México, 24 de
abril de 2002.
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Por supuesto, la cuestion no era de gustos, ni de recomendaciones
o advertencias, sino de votaciones, de posiciones claras. Al final, todos
votaron a favor. La iniciativa fue aprobada por 371 diputados con 1 abs-
tencion, y en la que han participado en dicha comisidn, su entusiasmo,
su apoyo, su comprension para llegar a este consenso, a los companeros
del Partido de la Revolucion Democritica, a los compaiieros del Partido
Accién Nacional, a los comparieros del Partido del Trabajo, de todos los
partidos y por supuesto a los compaifieros del Partido Revolucionario
Institucional.

Ocho por ciento del 1B al presupuesto educativo

E126 de noviembre de 2002, la Camara de Diputados aprob6 una inicia-
tiva de reforma al articulo 25 de la Ley General de Educacién (LGE),
con objeto de alcanzar un presupuesto federal destinado a la educa-
cidn, ciencia y tecnologia equivalente al 8 por ciento del Producto In-
terno Bruto, en el afio 2006. El Senado de la Republica la ratifico el 14
de diciembre y el decreto correspondiente fue publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de 2002. A la letra, el decreto
dice asi:

ARTICULO UNICO.- Se reforma el articulo 25 de la Ley General de Educacién
para quedar como sigue:

ARTICULO 25. El Ejecutivo Federal y el gobierno de cada entidad federativa, con
sujecion a las disposiciones de ingresos y gasto ptblico correspondientes que resul-
ten aplicables, concurriran al financiamiento de la educacion publica y de los servi-
cios educativos. El monto anual que el Estado-Federacion, entidades federativas y
municipios-, destine al gasto en la educacion publica y en los servicios educativos,
no podra ser menor a ocho por ciento del producto interno bruto del pais, destinado
de este monto, al menos 1% del producto interno bruto a la investigacion cientifica y
al desarrollo tecnoldgico en las Instituciones de Educacion Superior Publicas.

Los recursos federales recibidos para ese fin por cada entidad federativa no seran
transferibles y deberan aplicarse exclusivamente en la prestacion de servicios y de-
mas actividades educativas en la propia entidad.

El gobierno local prestara todas las facilidades y colaboracion para que, en su

caso, el Ejecutivo Federal verifique la correcta aplicacion de dichos recursos.
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En el evento de que tales recursos se utilicen para fines distintos, se estard a lo pre-
visto en la legislacion aplicable sobre las responsabilidades administrativas, civiles
y penales que procedan.

TRANSITORIOS

PRIMERO.- El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicaciéon
en el Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDO.- Para dar cabal cumplimiento a esta disposicion, los presupuestos del
Estado, contemplaran un incremento gradual anual, a fin de alcanzar en el afio
2006, recursos equivalentes a 8% del Producto Interno Bruto que mandata la pre-
sente reforma.

Fuente: Diario Oficial de la Federacion.

Destinar 8% del p1B a educacidn, ciencia y tecnologia no es una pro-
puesta novedosa. Ni en México, ni en el mundo. Los antecedentes se
remontan a las conferencias de paises miembros de la UNEScO, entre
1979 y 1981, que culminaron con un documento titulado “Proyecto
Principal de Educacién en América Latina y El Caribe”, en el que se
propone asignar a la educacion presupuestos que lleguen a alcanzar
gradualmente hasta 7 u 8% del Producto Nacional Bruto.”” Era una
recomendacién muy general, que debia ser atendida segun las condi-
ciones econdémicas de cada pais. Empez6 a tomar forma de demanda
politica a mediados de los afios ochenta, en los largos periodos de aus-
teridad presupuestal. Se incluyd en los programas de lucha del ma-
gisterio, de los sindicatos universitarios, de académicos y de algunos
partidos politicos. Desde entonces, ha servido como denuncia y como
objetivo. Se cumple o debe cumplirse; esta por alcanzarse o sigue muy
distante. Es ya un indice del compromiso estatal en educacién. Un
referente en el financiamiento educativo. Define las condiciones del
debate y perfila los objetivos: es ya una norma conceptual y politica.
Sin embargo, 8% nunca tuvo expresion juridica, ni siquiera formé
parte de una agenda politica o legislativa. Antes de la alternancia en el
Ejecutivo Federal, el Pr1 y los gobernantes lo utilizaron en la retérica

17 Diario de los Debates. Camara de Diputados. México, 24 de abril de 2002.
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presupuestal, como un objetivo cada vez menos lejano, en tanto que para
la oposicion sirvié de denuncia: otra de las mentiras del gobierno. Nada
mas. En esas condiciones, a pesar de que los candados econdémicos ya
empezaban a incorporarse en la legislacion, con la autonomia del Banco
de México, la politica monetaria y los diferentes esquemas de rescate,
nunca se considerd imponer una taxativa social al presupuesto. Para de-
cirlo en breve: mientras el Pr1 fue el partido de y en el gobierno, 8% a
educacion nunca pasé de referente conceptual a ley. Y si alguien hablo
de una iniciativa, no llegé a discutirse.

Las cosas cambiaron mads tarde. Como demanda y denuncia formé
parte de los compromisos de campaia de Vicente Fox. Por ejemplo, ante
el Comité Nacional de Accién Politica del Sindicato Nacional de Traba-
jadores de la Educacion (SNTE):

[...] deberemos incrementar el presupuesto para la educacion publica, laica y gra-
tuita de calidad. Pasar del cinco por ciento de producto interno bruto a por lo menos
el ocho por ciento en lo proximos seis afos, a fin de hacer una cruzada por la infra-

estructura educativa de calidad que pueda generar educandos de calidad.'®

No quedd ahi, la propuesta fue incorporada al Programa Nacional de
Educacién 2001-2006 (pPNE). Entre sus metas establece

[...] alcanzar, en 2006, una proporcién de 8% del piB destinada a educacion. De
acuerdo con los criterios internacionales esta proporcion refiere al total de la in-
version en educacion, que incluye el gasto publico y el privado. No incluye el gasto
en ciencia y tecnologia. Dado que la aprobacion de los presupuestos de egresos es
facultad exclusiva del Legislativo, la tarea del Ejecutivo sera proponer al Congreso
un esquema que permita alcanzar la meta y proporcionar la informacién que se

requiera para la construccién del consenso necesario.'?

18 “Dictamen con proyecto de decreto, que adiciona el articulo 25 de la Ley General de Educacion’,

en Diario de los Debates. Camara de Diputados. México, 21 noviembre 2002.
19 “Dictamen con Proyecto de Decreto por el que se reforma el articulo 25 de la LGE”, op. cit.
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El paso de una demanda politica a un objetivo programatico del go-
bierno, hizo que 8% inicial, sin adjetivos, pasara a tener tres determi-
naciones: es una sumatoria de la inversiéon gubernamental y privada;
no incluye el gasto en ciencia y tecnologia; y la responsabilidad del
cumplimiento recaera en la Camara de Diputados, el Ejecutivo Fede-
ral propondria el esquema y la informacion para alcanzarla. Y es aqui
donde aparecen las condiciones del debate, y las particularidades de la
reforma del 26 de noviembre de 2002. Si 8% ya tiene el valor de una
norma, que nadie disputa, los modos de asegurarlo, de distribuirlo e
incluso de concebirlo son diferentes. La primera cuestion es la de su
garantia. Es la pregunta de ;como y quién garantiza que se dedique 8%
del P1B a educacion? El pNE lo dice claramente: es un objetivo a alcan-
zar, una meta de un programa gubernamental, restringido en el tiempo,
que delega la responsabilidad a la Camara de Diputados, por ser ella
la que sanciona el Presupuesto de Egresos de la Federacion; por supues-
to, previa informacion y propuesta del Ejecutivo Federal. Pero una meta
es algo a conseguir, con un esquema, ciertamente, pero que depende de
muchas restricciones en su cumplimiento, particularmente de la poli-
tica fiscal, de las condiciones macroecondmicas y de las modalidades
de regulacion educativa en general. Una meta es parte de un programa,
que puede o no cumplirse, algo muy distinto de un mandato, de una
regla institucional, de una ley. Son cosas diferentes: la meta depende
de condicionantes externos, la ley es una instituciéon. La meta es pro-
gramatica, temporal y gubernamental, la ley no, trasciende al tiempo,
forma parte de las reglas del juego politico, es ya una restricciéon. Por
eso, mientras el Ejecutivo planteaba una meta, la diputada Hortensia
Aragoén Castillo, a nombre del Grupo Parlamentario del Partido de la
Revolucion Democritica, presenté el 14 de septiembre de 2000, una ini-
ciativa para reformar el articulo 25 de la LGE con objeto de alcanzar un
presupuesto federal destinado a la educacion equivalente a 8 por ciento
del Producto Interno Bruto de México para el afio 2006. La iniciativa
fue la primera que se present6 en la LVIII Legislatura, se turné a las
comisiones de Educacién Publica y Servicios Educativas, Presupuesto y
Cuenta Publica, Cultura y Ciencia y Tecnologia, y en tres ocasiones se

presentaron excitativas para su dictamen. Durante mas de dos afios no
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pasoé nada. Por fin, en noviembre de 2002, después de una serie de acon-
tecimientos extraparlamentarios, pudo dictaminarse, luego discutirse y
aprobarse, hasta ser sancionada por el Ejecutivo Federal en condiciones
en las que vale la pena detenerse, porque seguramente van a afectar su
destino mediato.

Recordemos brevemente, la iniciativa fue presentada por la diputada
Hortensia Aragon Castillo, a nombre del grupo parlamentario del PrRD
en la Camara de Diputados, para garantizar una propuesta contenida en
el PNE y una demanda levantada afos atras por sectores académicos y
sindicales del magisterio. En dos afios se hicieron tres excitativas para
elaborar el dictamen; se realizaron estudios con las comisiones de edu-
caciéon publica, presupuesto y cuenta publica y ciencia y tecnologia;
se consultaron expertos y se debatié con representantes del Ejecutivo
Federal; pero el dictamen no se elaboraba. A pesar de que no existia
contradiccion alguna entre el contenido de la propuesta y el discurso
presidencial, incluso en su expresiéon programatica —aparece como ob-
jetivo del Programa Nacional de Educacién-, fue hasta que formé par-
te del Compromiso para Elevar la Calidad de la Educacién, firmado el
8 de agosto de 2002, cuando empezd a tomar forma la posibilidad de
un dictamen favorable. Primero, con la presentacion de una iniciativa
muy similar, presentada el 22 de octubre del afio 2002, por el diputado
Cutberto Cantoran, del grupo parlamentario del pry; luego con una ini-
ciativa del AN, presentada por la diputada Silvia Alvarez Bruneliere, el
29 de octubre. La del PRI era practicamente igual a la presentada por la
diputada Aragén, pero estableciendo un calendario para alcanzar 8%
del P1B con incrementos reales y sostenidos hasta el afio 2006, etique-
tando las partidas y sin permitir recortes al gasto. La del paN fue una
respuesta para matizar los alcances de las iniciativas que la precedieron,
pero sobre todo para reorientarla a los criterios y racionalidades del pa-
nismo y del gobierno.

La iniciativa del paN atendia la segunda cuestion relevante de la
iniciativa. Si la primera cuestion era garantizar 8% por ley, no como
meta, sino como mandato; ahora la interrogante es la de su integra-
cién. ;Qué se incluye en 8% del p1B? ;Gasto publico solamente, o tam-
bién inversién privada y social en educaciéon? Las iniciativas del PRD
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y del PRI no dejaban lugar a dudas: se trata del presupuesto publico
a educacidn. El raN lo planteaba diferente. Por eso intervino cuando
la discusion del dictamen estaba ya avanzada, con la propuesta de la
diputada Alvarez Bruneliere para reformar el articulo 27 de la LGE,
que dice:

[...] el Ejecutivo federal y el gobierno de cada entidad federativa tomaran en cuenta el
cardcter prioritario de la educacion publica para los fines del desarrollo nacional |[...]
Se procurara destinar un monto equivalente a 8% del Producto Interno Bruto del
pais, para inversion en educacion, ciencia y tecnologia que considere tanto el gasto
publico como el privado, a fin de introducir cambios sustanciales hacia la calidad, la
eficiencia y la equidad en estos sectores [...] En todo tiempo procuraran fortalecer
las fuentes de financiamiento a la tarea educativa y destinar recursos presupuestarios

crecientes, en términos reales, para la educacién publica.?’

La divergencia es muy clara. El Ejecutivo procurard destinar 8%. Es un
compromiso moral o politico, no una regla institucional. En ¢l se con-
sidera tanto el gasto publico como el privado. Destinado a educacién,
ciencia y tecnologia, de los sectores publico y privado. Y, por supuesto,
procurando destinar recursos reales crecientes a educacion. El PAN po-
nia el acento en la participacion de los particulares en 8%, abriendo una
diferencia radical con las otras dos propuestas, que consideraban tni-
camente el presupuesto publico dedicado a instituciones de educacion
publica.

La diferencia es de fondo e irreductible, refleja concepciones diferen-
tes del rol estatal en educacion. Y es este punto el que definid las tacticas
parlamentarias de todos los participantes. Los grupos parlamentarios
del PR1, PRD, PVEM, PT, los diputados independientes y de Cv, PAS y PSN,
formaron una alianza de facto para hacer pasar una iniciativa en los tér-
minos presentados por la diputada Castillo. El PAN discrep6 de mane-
ra radical, pero no podia negarse a aprobar una iniciativa formalmente
muy parecida a la que aparece en el discurso presidencial. De ahi su

20 programa Nacional de Educacién, México, 2001, SEP, p. 94.
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dilema: no aprobar, implicaba un alto costo politico, practicamente una
contradiccion con los postulados del partido y el discurso del presidente
Fox; aprobarla, sin mas, una negacién de sus postulados ideoldgicos y
una desviacion de su racionalidad politica.

Después de los debates propios del estudio de la iniciativa, cuando el
dictamen en comisiones habia desechado sus propuestas, el PAN diseii6
un conjunto de tacticas que tendrian como primer objetivo postergar
la votacion, luego denunciar las practicas parlamentarias de sus adver-
sarios, mas tarde reorientar el sentido y el espiritu de la reforma y, por
ultimo, apropiarse de ella, como lo hizo el Presidente de la Republica
(La Jornada, 3 de diciembre de 2002). Mientras que el Pri, al frente de
la Comisién de Educacion Publica y Servicios Educativos, mostraba su
empeifio por sacar el dictamen; el PAN, en la Junta de Coordinacién Po-
litica y en la presidencia de las comisiones de Presupuesto y Cuenta Pu-
blica y de Ciencia y Tecnologia, reclamaba que el dictamen tendria que
haber sido elaborado y aprobado por comisiones conjuntas, que éstas
no se habian reunido nunca, por ausencia del quérum reglamentario,
que los diputados del PAN no habian firmado el dictamen, en fin, que los
procedimientos legislativos no se habian cumplido en tiempo y forma.
Sin embargo, a juicio de otros diputados, ésta no era sino una estrategia
parlamentaria. En realidad, las convocatorias a las comisiones si existie-
ron, y en mas de una ocasion los diputados del PAN no se presentaron
para impedir la firma del dictamen (Diario de los Debates. Camara de
Diputados, 19 noviembre, 2002).

En dos ocasiones se objeto la inclusion del dictamen en primera lec-
tura, con una discusion procedimental que sélo velaba las discrepancias
de fondo; el 26 de noviembre, cuando se presentd el dictamen a segunda
lectura, el PAN incluyé un voto particular. De ahi la peculiaridad del
consenso alcanzado en una iniciativa con tan grandes discrepancias
y con tantos obstaculos en su trayecto legislativo. 410 votos a favor, nue-
ve abstenciones y nueve en contra de la votacion en lo general es el efec-
to de una tactica parlamentaria del PAN para evitar el costo politico de
mostrarse en contra de una iniciativa que formalmente aceptaba, pero
que realmente aborrecia. En la discusion particular de la iniciativa re-
servo el unico articulo en disputa, el 25 de la LGE, y formul una nueva
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propuesta para incluir la inversién de la sociedad civil en 8% del piB
destinado a educacion. La mocién fue desechada por 235 votos a 190,
con cuatro abstenciones.

Cuando se envi6 la minuta a la Cdmara de Senadores se repitieron
las mismas posiciones, ahora matizadas por la insistencia del PAN en los
bloqueos fiscales y la negativa del PrI-PRD a admitirlos como un limite
infranqueable. El proceso parlamentario no se pudo detener, a pesar de
las propuestas de reforma a los transitorios, intentada por el paN y la
votacion recogié una sorprendente unanimidad para la tozudez argu-
mental de unos y otros. Se emitieron 112 votos a favor y ninguno en
contra. Solo faltaba que el Ejecutivo Federal vetara la reforma. No fue
asi. Mas aun, reclamé su parte (“Celebra Fox a los diputados por apro-
bar 8 a educacién”, Diario de Nuevo Laredo, 3 de diciembre de 2002).

El consenso es un efecto de las estrategias politicas y parlamentarias.
No es un resultado de la discusién, que mantuvo posiciones irreduc-
tibles, sino el producto de juegos de poder. Y son estos juegos los que
deben atenderse en el debate legislativo —entendido como propuestas
estratégicas de fuerzas en disputa—. Ademas, ni siquiera las leyes que re-
sultan estan definidas o garantizadas: son otros campos de batalla, nue-
vos margenes de la accién gubernamental. Por ejemplo, en el destino del
nuevo articulo 25 de la LGE siguen pesando los argumentos —o adver-
tencias— del pAN y de los funcionarios estatales: “sera dificil conseguirlo’,
“es practicamente inalcanzable dada la estructura de las finanzas publi-
cas”. La diputada Silvia Alvarez Bruneliere, en la exposicién de motivos
de su iniciativa de ley sobre 8%, lo sefial6 de manera inequivoca:

El articulo 25 de la Ley General de Educacion es claro al sefialar que deben suje-
tarse a las correspondientes disposiciones de ingresos y gasto ptblico que resulten
aplicables, razén principal por la que no puede establecerse una meta fija obligatoria
de cuanto destinar sin la certeza de que existiran los ingresos necesarios para cubrir
este compromiso, pero también otros indispensables para el desarrollo nacional.
Hoy, el Programa Nacional de Educacién 2001-2006, asi como el compromiso social
por la calidad de la educacion signados por el Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo,
el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion, han propuesto como meta

para el 2006 destinar 8% del Producto Interno Bruto a la educacion, la ciencia y la
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tecnologia. Sin embargo, este esfuerzo requiere, desde su origen, condiciones de
viabilidad para que sea una realidad y no sélo un intento politico consensuado o

por consensar [...].

Existen intentos de anclar el gasto hacia determinado sector como un
equivalente del p1B. No obstante esta pretensién pondera en demasia la
referencia del gasto como porcentaje del P1B, y soslaya las magnitudes
reales de la asignacion del gasto, las cuales en no pocas ocasiones pre-
sentan una variacion negativa en términos porcentuales del p1B, pero
a la vez reflejan un incremento en términos reales —es decir descon-
tando la inflacién- del mismo gasto. En suma, anclar la asignacién de
recursos a un porcentaje del pPIB permitiria, en caso de un menor creci-
miento econdmico del pais, destinar en términos reales menores recur-
sos que el afio precedente.

Con el proposito de ilustrar nuestra postura sobre la equivalencia de
lo que representa 8% del p1B, conviene conocer lo siguiente para evaluar
con mayores elementos el esfuerzo, o recorte en otros rubros, que habria
de realizarse en caso de obligarse normativamente la asignacion presu-
puestal hacia un determinado rubro. Para 2001, los ingresos ordinarios
del Sector Publico fueron equivalentes a 22% P1B. De éstos, 16.3% son
ingresos del Gobierno Federal, y 5.8% ingresos propios de las empre-
sas de control presupuestario directo. El gasto neto total publico es del
orden de 23.7% del p1B. El gasto primario alcanza 20.3% (que se com-
pone del gasto programable, participaciones a entidades federativas y
municipios, y ADEFAS). De aqui, s6lo 16% es gasto programable. De tal
forma, tenemos que de los 937, 213,900 millones de pesos que compren-
dieron el gasto programable para 2001 equivalieron a 16.23% P18, de los
cuales se asignaron de la siguiente manera: para funciones de Desarrollo
Social: 10.05% p1B; Gasto Publico en Educacion: 5.3% p1B; para funcio-
nes productivas: 4.20% P1B; y para funciones de gestion gubernamental,
1.97%. Las funciones productivas incluyen: desarrollo agropecuario,
energia, comunicaciones y transportes, y otros servicios y actividades
econdmicas; las de gestion gubernamental incluyen legislacion, impar-
ticién de justicia, organizacion de procesos electorales, procuracion de
justicia, soberania del territorio nacional, gobierno, medio ambiente y
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recursos naturales y proteccién y promocion de los derechos humanos.
De darse la asignacion de 8% del p1 exclusivamente a educacion, es-
tarfamos hablando que de mantenerse el mismo ritmo de recaudacion
tributaria y no tributaria del Estado, se destinaria casi la mitad del gasto
programable a esta funcién, limitando los recursos a otras funciones;
seria tanto como no destinar recursos al Poder Legislativo, al Poder
Judicial o al Instituto Federal Electoral. Por ello habria que reflexionar
en torno a los alcances y logros que en materia de gasto social logre un
gobierno, ya que van de la mano del crecimiento de la economia del pais
y de su gobernabilidad democrética’?!

Estas consideraciones avisan el destino de la reforma. Dentro y fue-
ra del parlamento, los comentaristas y los funcionarios publicos siguen
cuestionando su viabilidad. Han sefialado problemas juridicos, procedi-
mentales y financieros. Los juridicos se refieren a que siendo el presu-
puesto una atribucién de los diputados, regulada en la Constitucion,
resulta extrafio que una ley secundaria le imponga un limite al texto
fundamental. Desde el punto de vista financiero, dicen, la reforma es
utopica e irresponsable. Utdpica, pues ni siquiera los paises mas desa-
rrollados dedican 8% del p1B a educacion. Francia, por ejemplo, dedica
algo menor a 7%. Hacerlo por ley seria también irresponsable. Impli-
carfa, sin reformas fiscales de fondo, una reasignacién presupuestal ne-
gativa para rubros sociales o productivos, como lo mostré el ejemplo
de la diputada panista. Ademas, los problemas en la elaboracion del
dictamen por comisiones conjuntas, muestran la ineficacia de los pro-
cedimientos parlamentarios en un Congreso dividido, con normas que
datan de principios de los afios treinta (La Crénica, 1 de diciembre de
2002).

La reforma sigue en entredicho. La dindmica financiera y fiscal del
pais la hace muy dificil de cumplir. Para muchos, es peligrosa. En el
corto plazo, significaria que muchos programas sociales y productivos
dejarian de recibir recursos, ademas de que pone en riesgo al mismo
presupuesto educativo, sujeto ahora a los ciclos de la economia. ;Qué

2L Cfr. “Iniciativa con Proyecto de Decreto que reforma el articulo 27 de la Ley General de Educa-
cion’, en Diario de los Debates. Camara de Diputados, México, 29 de octubre de 2002.
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sucederd en las crisis y en las recesiones? ;Qué pasara cuando las de-
mandas presupuestales derivadas de programas emergentes sobrepasen
el crecimiento del p1B?

El consenso es un efecto del debate, un momento en las batallas del
poder. Como se acaba de ver, los acuerdos podrian ser destrozados por
la realidad financiera, la cultura politica, el entorno econdémico, la co-
yuntura nacional o internacional. La ley, lejos de su imperio o de su
majestad, siempre esta en disputa: no sélo en su definicion, también en
su cumplimiento. Y peor, no s6lo de los que la violan, sino de los que la
observan, los que corren sus limites, los que amplian su cobertura, los
que prorrogan su actuacion. A fin de cuentas, la ley no es més que la
regla de un juego estratégico que los mismos jugadores pueden cambiar,
o no cumplir, observar de vez en vez, de cuando en cuando, pero eso si:
nombrandola siempre.

Los derechos lingiiisticos de los pueblos indigenas
Un Decreto a horcajadas, dos iniciativas de procedencia teérica y poli-
tica distinta, producidas entre la efervescencia de la marcha zapatista al
Distrito Federal para el cumplimiento de los Acuerdos de San Andrés,
los debates de su participacion en la tribuna del Congreso y las preocu-
paciones de la derecha sobre las iniciativas autondmicas de los pueblos
indigenas. La primera, la “Iniciativa que crea la Ley Federal de Dere-
chos Lingiiisticos”, fue presentada el 25 de abril de 2001, por el dipu-
tado Uuc-kib Espadas Ancona, de la Fraccion Parlamentaria del PrD;
la segunda, “Iniciativa de Ley General de Lenguas Indigenas”, por el
diputado Gumercindo Alvarez Sotelo, del paN, el 29 de abril de 2002.
Otra vez, como en el caso de 8% del p1B a educacion, el PAN respon-
de a una iniciativa presentada un afo antes, para encuadrar el debate,
para limar las propuestas, para reducir los efectos, para reorientar las
intervenciones, para establecer limites infranqueables. Lo hizo después
de que se celebraron foros, paneles, conferencias y consultas para dis-
cutir la iniciativa del prD. El 9 de mayo de 2001, se celebré un panel
sobre la “Proteccion de las Lenguas Indigenas de México”, con la parti-
cipacion de académicos del Instituto de Investigaciones Antropoldgi-
cas de la Universidad Nacional Auténoma de México, del Colegio de
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México, y de la Direccion de Lingiiistica del Instituto Nacional de An-
tropologia e Historia. En esa misma sesion de trabajo, se pusieron en
evidencia los mecanismos constitucionales de restriccion a las iniciati-
vas de ley, cuando la “Asociacion de Escritores en Lenguas Indigenas”
envié un proyecto de Ley de Derechos Lingiiisticos para los Pueblos
y Comunidades Indigenas. En octubre del mismo afio, las comisiones
de Asuntos Indigenas y de Educacién Publica y Servicios Educativos de
la Camara de Diputados, organizaron otro panel sobre “Los Derechos
Lingtiisticos de los Pueblos Indigenas de México”, ahora en la Universi-
dad Auténoma Indigena de México, en Mochicahui, El Fuerte, Sinaloa.

El PAN present? su iniciativa después de esas discusiones, en abril de
2002. En los meses siguientes se realizaron diversos “Foros de Consulta
Sobre Derechos Lingiiisticos de los Pueblos Indigenas de México”. El
8 de junio de 2001 se organizd el primer foro en Chilapa, Guerrero,
con la asistencia de indigenas tlapanecos, mixtecos, nahuas y amuzgos
de Guerrero; tlahuica y nahuas de Morelos; el segundo en Zacapoaxtla,
Puebla, el 15 de junio, con la participacion de representantes de los pue-
blos nahuatl y fahfiu de Tlaxcala; nahuatl, popoluca, fahfiu, mixteco,
mazateco, tepehua y totonaco de Puebla; fiahfiu, tepehua y nahuatl de
Hidalgo y nahuatl del Distrito Federal; el tercero en Ciudad Obregén,
Sonora, el 21 de junio, con la participaciéon de representantes de los
pueblos pai pai, kiliwa, cochimi y cucapa de Baja California Sur; seri,
guarijio, pima y papago de Sonora; raramuri de Sinaloa; yaqui y mayo
de Sonora y Sinaloa; cora, huichol y tepehuano de Nayarit; el cuarto en
Guachochi, Chihuahua, el 26 de junio, con la participacion de represen-
tantes indigenas de los pueblos raramuri, pimas y tepehuano de Chi-
huahua; kikapt de Coahuila; tepehuano y mexicanero de Durango; el
quinto en San Cristobal de las Casas, Chiapas, el 29 y 30 de junio, con la
participacion de representantes indigenas de los pueblos tzeltal, tzotzil,
tojolabal, mochd, mam, chuj, chol, zoque, jacalteco, lacandén, kanjobal
y cakchikel de Chiapas; chontal y chol de Tabasco; el sexto en Patzcuaro,
Michoacdn, el 6 de julio, con la participacion de representantes indige-
nas de los pueblos purépecha, fnahfiu y nahuatl de Michoacan; fahfiu y
chichimeca jonas de Guanajuato; cora, huichol y nahuatl de Jalisco; na-
huatl de Colima; mazahua, tlahuica, matlatzinca y fiahfiu del Estado de
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México y Querétaro; el séptimo en Mérida, Yucatan, el 13 de junio, con
la participacion de representantes mayas de los estados de Campeche,
Quintana Roo y Yucatan; el octavo en Papantla, Veracruz, el 16 de julio,
con la participacion de representantes indigenas de los pueblos totona-
co, popoluca y nahuatl de Veracruz; tenek, nahuatl y pame de San Luis
Potosi, y nahuatl de Tamaulipas; el noveno en Oaxaca, Oaxaca, el 20 de
julio, con la participacion de representantes indigenas de los pueblos
amuzgo, cuicateco, chatino, chinanteco, chontal, ixcateco, mazateco,
chocholteco, mixteco, mixe, triqui, zoque y zapoteco.; el ultimo se llevod
a cabo en Cuernavaca, Morelos, con la participacion de representantes
indigenas de los pueblos nahuas y tlahuicas del estado de Morelos el 30
de julio de 2002.

Los paneles y foros eran una de las partes de legitimacion de la ini-
ciativa, en realidad, las condiciones de su emergencia no son legislati-
vas, sino politicas y también militares. Se encuentran en la irrupcion
zapatista de 1994, en las luchas indigenas anteriores y posteriores a ella
y, de acuerdo con el dictamen de las comisiones unidas de Asuntos In-
digenas y Educacion Publica y Servicios Educativos, a los Acuerdos de
San Andrés. En el numeral 6, inciso 1, del Pronunciamiento Conjunto
del EzLN y del gobierno federal, dado a conocer en 1996, en San Andrés
Larrainzar, Chiapas, se establece que:

Se propone al Congreso de la Union y a las legislaturas de los estados de la Repu-
blica que, en el reconocimiento de la autonomia indigena y para la determinacién
de sus niveles, tomen en consideracion los principales derechos que son objeto de
la misma; estableciéndose las modalidades que se requieran para asegurar su libre
ejercicio. Entre dichos derechos podrian destacar los siguientes:

Inciso i. Promover y desarrollar sus lenguas y culturas, asi como sus costumbres y

tradiciones tanto politicas como sociales, econdmicas, religiosas y culturales”?

22 Cfr. “Dictamen de las comisiones unidas de Asuntos Indigenas de Educacién Publica y Servicios
Educativos, con proyecto de Ley General de Derechos Lingiiisticos de los Pueblos Indigenas y re-
forma la fraccion IV del articulo 7o de la Ley General de Educacion”. Diario de los Debates. Camara
de Diputados, 12 de diciembre de 2002.

2 “Dictamen de las comisiones unidas de Asuntos Indigenas de Educacién Publica y Servicios
Educativos, con proyecto de Ley General de Derechos Lingiiisticos de los Pueblos Indigenas y
reforma la fraccién IV del articulo 7o. de la Ley General de Educacion’, op. cit.
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Mas adelante, en las propuestas conjuntas establecen que:

[...] Punto 3. Conocimiento y respeto a la cultura indigena. Se estima necesario
elevar a rango constitucional el derecho de todos los mexicanos a una educacién
pluricultural que reconozca, difunda y promueva la historia, costumbres, tradi-
ciones y, en general, la cultura de los pueblos indigenas, raiz de nuestra identidad
nacional.

El Gobierno Federal promovera las leyes y las politicas necesarias para que las
lenguas indigenas de cada estado tengan el mismo valor social que el espanol y pro-
movera el desarrollo de practicas que impidan su discriminacion en los tramites
administrativos y legales.

El Gobierno Federal se obliga a la promocion, desarrollo, preservacion y practi-
caen la educacion de las lenguas indigenas y se propiciara la ensefianza de la escrito-
lectura en su propio idioma; y se adoptardn medidas que aseguren a estos pueblos la
oportunidad de dominar el espaol.

El conocimiento de las culturas indigenas es enriquecimiento nacional y un
paso necesario para eliminar incomprensiones y discriminaciones hacia los indi-
genas.

Punto 4. Educacion Integral Indigena. Los gobiernos se comprometen a res-
petar el quehacer educativo de los pueblos indigenas dentro de su propio espacio
cultural. La asignacion de los recursos financieros, materiales y humanos debera ser
con equidad para instrumentar y llevar a cabo acciones educativas y culturales que
determinen las comunidades y pueblos indigenas.

El Estado debe hacer efectivo a los pueblos indigenas su derecho a una educa-
cion gratuita y de calidad, asi como fomentar la participacion de las comunidades y
pueblos indigenas para seleccionar, ratificar y remover a sus docentes tomando en
cuenta criterios académicos y de desempeno profesional previamente convenidos
entre los pueblos indigenas y las autoridades correspondientes, y a formar comités
de vigilancia de la calidad de la educacién en el marco de sus instituciones.

Se ratifica el derecho a la educacién bilingiie e intercultural de los pueblos in-
digenas. Se establece como potestad de las entidades federativas, en consulta con
los pueblos indigenas, la definicion y desarrollo de programas educativos con conte-
nidos regionales, en los que deben reconocer su herencia cultural. Por medio de la

accion educativa serd posible asegurar el uso y desarrollo de las lenguas indigenas,
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asi como la participacion de los pueblos y comunidades de conformidad con el es-

piritu del Convenio 169 de la orr.?*

El Dictamen sigue enumerando las consideraciones constitucionales y
los tratados internacionales firmados por el Estado mexicano sobre el
reconocimiento y promocioén de las lenguas indigenas. El articulo 2°,
sefiala que

Apartado A. Esta Constitucion reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las
comunidades indigenas a la libre determinacién y, en consecuencia, a la autonomia
para:

Fraccién IV. Preservar y enriquecer sus lenguas, conocimientos y todos los ele-

mentos que constituyan su cultura e identidad;

del mismo modo, el articulo 26 inciso 2 de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos, dicta que

[...] la educacion tendra por objeto el pleno desarrollo de la personalidad humana y
el fortalecimiento del respeto a los derechos humanos y a las libertades fundamen-
tales; favorecera la comprension, la tolerancia y la amistad entre todas las naciones y
todos los grupos étnicos o religiosos; y promoverd el desarrollo de las actividades de

las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz;

y, también el articulo 28, numeral 3 del Convenio 169 de la Organiza-
cién Internacional del Trabajo, establece que deberan adoptarse dispo-
siciones para preservar las lenguas indigenas de los pueblos interesados
y promover el desarrollo y la practica de las mismas, asi como el ar-
ticulo 17 de la Convencion sobre los Derechos del Nifo, establece el
derecho de los nifos indigenas a que los medios de comunicacion to-
men en cuenta sus necesidades lingiiisticas y, el articulo 29, numeral 1,
incisos c y d, sefialan que la educacion deberd encaminarse al respeto a
la identidad propia y al idioma del nifio.

24 Idem.

129



La educacién en el Congreso

La nueva Ley General de Derechos Lingiiisticos de los Pueblos In-
digenas resulta de una transaccion entre las iniciativas del PrRD y del
PAN. La primera, Iniciativa de Ley Federal de Derechos Lingiiisticos,
proponia la derogacion de la fraccion IV del articulo 7 de la Ley General
de Educacion; las condiciones de igualdad, entre las lenguas indigenas
habladas por los pueblos preexistentes al Estado Mexicano y a la lle-
gada de la lengua espanola a nuestro territorio; la prohibicién expresa
a cualquier tipo de discriminacion resultante de la lengua que se hable;
la reconversion lingiiistica del Estado, acorde con la pluralidad lingiiisti-
ca dela nacion, sin importar la proporcion de sus hablantes. La segunda,
la Ley General de Lenguas Indigenas, propone el reconocimiento de las
lenguas indigenas como mexicanas y patrimonio cultural y lingiiistico
de la nacién; que ninguna persona sea discriminada por usar su lengua
indigena; la validez de la principal lengua indigena en los municipios
mayoritariamente indigenas; los derechos de los hablantes de lenguas
indigenas. Las diferencias se observan desde la denominacién hasta
el cardacter, el objeto y los postulados que las rigen. La cuestion de la
denominacidn afecta el cardcter general o federal, mientras que el PRD
apostaba por lo federal, el PAN sefial6 la conveniencia de que afectara los
tres 6rdenes de gobierno, dada la importancia del ambito municipal en
la atencion de los problemas indigenas. Este movimiento, que rescata la
ordenacion territorial y jurisdiccional del Estado mexicano, en realidad
realiza un desplazamiento profundo en el reconocimiento de la plurali-
dad lingiiistica del pais y los derechos que esto prohija. Segtin la iniciati-
va del PRD, se trataba de “normar el derecho igualitario de los mexicanos
al uso pleno de la lengua nacional de la que fueren hablantes”; para el
PAN, sin embargo, la cuestion era “regular la proteccion, promocién, de-
sarrollo, enriquecimiento y uso de las lenguas indigenas”. Esto provoca
una suerte de manifiesto hegemonico del castellano respecto a las de-
mas lenguas indigenas que se hablan en el pais, pues mientras que en la
primera iniciativa reconoce como “lenguas nacionales las de los pueblos
indios [...] el castellano y las que [...] sean en el futuro incluidas con
tal cardcter en la presente ley”, la segunda explicitamente sefiala que si
bien todas las lenguas indigenas... son mexicanas y patrimonio cultural
y lingiiistico de la nacidn, el espafol es la lengua nacional oficial y me-
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dio de comunicacion de todos los mexicanos, aunque en los municipios
mayoritariamente indigenas, la principal lengua indigena —determinada
por el numero de hablante mayores de 5 afios, de acuerdo con los datos
oficiales—, sera valida igual que el espafol. Obsérvese, solo la principal
lengua, sélo en esos municipios, es decir, una suerte de clasificacion or-
dinal y territorial del reconocimiento juridico de las lenguas, abriendo
con esto, una diferenciacion efectiva de las lenguas, una discriminacién
juridica de las minorias etno-lingiiisticas del pais.

Sobra decir que la intencién estratégica de la iniciativa del pAN se lo-
gré: el dictamen lo dice en el lenguaje propio de los eufemismos y las
negociaciones politico-parlamentarias

A pesar de la diferencia en las consideraciones en torno a las lenguas indigenas con
respecto al espafiol; ambas propuestas coinciden en reconocer el valor de las lenguas
indigenas como lenguas de nuestra nacion, y en la segunda se hace una acotaciéon
real y pertinente de otorgar a dichas lenguas la misma validez en sus territorios de

llSO.25

La Ley General de Derechos Lingiiisticos de los Pueblos Indigenas se
divide en cuatro capitulos. En el primero, Disposiciones Generales,
se encuentran las caracteristicas de la Ley, de orden publico, interés so-
cial y observancia general en toda la Republica; el objetivo, regular el
reconocimiento y proteccion de los derechos lingiiisticos, individuales
y colectivos de los pueblos indigenas de México; la definicidn de las len-
guas indigenas como aquellas que proceden de los pueblos existentes en
el territorio nacional antes del establecimiento del Estado Mexicano; se
atribuye el mismo valor a las lenguas indigenas nacionales y el espafol,
en su territorio, localizacion y contexto en que se hablen; y el principio
de no discriminacién por la lengua que hable. En el capitulo II, se con-
sagra el derecho de todo mexicano a comunicarse en la lengua de la que
sea hablante sin restricciones en el ambito publico y privado, en forma
oral o escrita; dispone que el Gobierno garantizara el derecho de los
pueblos y comunidades indigenas al acceso a la jurisdiccion del Estado

25 Idem.
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en la lengua indigena nacional de que sean hablantes; determina el de-
recho de la poblacién indigena para acceder a la educacion obligatoria
en ambas lenguas, la materna y el espafiol; y establece una corresponsa-
bilidad de los habitantes de los pueblos y comunidades indigenas en la
consecucion de los objetivos de la Ley en el ambito familiar y comuni-
tario. En capitulo III se establece la distribuciéon de competencias, en un
nivel de concurrencia y coordinacion, entre la Federacion, los estados
y los municipios, para la creacion de instituciones y la realizaciéon de
actividades, en sus respectivos ambitos de competencia, para lograr los
objetivos generales de la presente Ley. En capitulo IV trata de la creacion
del Instituto Nacional de Lenguas Indigenas (INLL), organismo descen-
tralizado de la administracion publica federal, que tendria a su cargo el
desarrollo de las tareas necesarias para proveer al cumplimiento de la
ley y a la realizacion de sus objetivos.

Ademas de la nueva ley, el diputado Uuc-kib Espadas Ancona, pro-
puso la derogacion de la fraccion IV, del articulo 7°, de la Ley General
de Educacion, para hacerla congruente con la nueva ley, de forma que
se promueva el conocimiento de la pluralidad lingiiistica de la Nacion
y el respeto a los derechos lingiiisticos de los pueblos indigenas, asi como
el derecho de los hablantes indigenas de tener acceso a la educacion
obligatoria en su propia lengua y espafol.

En la discusion general, las fracciones parlamentarias no realizaron
ningun debate particularmente importante, s6lo una pequefa disputa
sobre el reconocimiento del origen y la promocion de la nueva ley, como
regularmente se hace, sin que se cuestionara el dispositivo de conten-
cion regulatoria que la iniciativa del PAN habia propuesto. Por eso el dic-
tamen fue aprobado por una amplia mayoria de 443 votos en pro, dos en
contra y ocho abstenciones. El debate fue en lo particular, los diputados
del pAN y del PRD, en particular, se enfrascaron en discusiones sobre
las caracteristicas, conveniencia, funciones e integracion del Instituto de
Lenguas Indigenas, es decir, lo correspondiente al capitulo IV de la nue-
va ley, de los articulos 14 al 25, aunque también presentaron objeciones
a los articulos 4°. y 7°, que luego de una pequefa consulta quedé uni-
camente en una reordenacion del articulo 7°, a propuesta del diputado
Jorge Alberto Lara Rivera, del PAN, con el objetivo de distinguir los tipos
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de tramites o asuntos que es diferente un asunto publico que involucra
al Estado o a los 6rganos del mismo, o que un asunto entre particulares.
La propuesta fue aceptada.

La reserva mas importante fue hecha por el diputado Carlos Ray-
mundo Toledo, del PAN, en relacion con el capitulo IV, articulos del 14 al
25 y sus vinculaciones con el segundo, tercero y quinto transitorios, re-
ferentes a la creacion del Instituto Nacional de Lenguas Indigenas, mas
especificamente sobre su caracter de 6rgano descentralizado. El pAN ar-
gumenté razones de eficiencia, en la revision del Instituto Nacional in-
digenista, no revisado desde 1948, razones presupuestales, al exigir una
partida propia y razones politico-administrativas, al refutar la logica de
creacion de organismos, sin revisar y reorganizar los existentes. Sin em-
bargo, aprobaron la creacion del INLL pero como 6rgano desconcentra-
do de la Secretaria de Educacion Publica, pues resulta mas funcional y
econoémico. La frase final de su discurso resume muy bien su posicion:
“Nosotros no creemos sinceramente que con mayor burocracia se les
dé respuesta a los pueblos indigenas”. La respuesta vino del pri. El dipu-
tado J. Meliton Morales Sanchez sefial6 que la distincidon entre los or-
ganismos descentralizados y desconcentrados de la administraciéon
publica estriba en su naturaleza juridica y por tanto sus caracteristicas y
peculiaridades dependen del grado de autonomia o del grado de subor-
dinacion, por lo que para comprometerse de manera congruente con los
objetivos de la nueva ley, el grupo legislativo del Partido Revolucionario
Institucional, emitira su voto a favor para que el Instituto Nacional de
Lenguas Indigenas se constituya como organismo descentralizado. La
propuesta del PAN no recibid el apoyo de la otra fuerza mayoritaria y fue
rechazada por evidente mayoria. En otras reservas del mismo capitulo
se aprobd la inclusion de un representante del Instituto Nacional de An-
tropologia e Historia en el Consejo del INLL.

En el Senado de la Republica la iniciativa fue aprobada el 14 de di-
ciembre de 2002, con una serie de adiciones al capitulo V, referente al
INLL, especificamente con los articulos 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22,
23, 24 y 25, asi como los transitorios correspondientes. La minuta fue
aprobada por 69 votos a favor y 36 abstenciones, hechas por los sena-
dores del paN. Fue devuelta a la Cdmara de Diputados en la que, sin
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mayor discusion, fueron aprobados los cambios un dia después, por 229
votos en pro, 97 en contra, 97 abstenciones. Una votaciéon que revela
mas las intenciones de los diputados que la de dias antes, en la que se
habia puesto en evidencia que la verdadera intencidn estratégica era la
de regular y efectuar una verdadera discriminacion legal de las lenguas
indigenas minoritarias, y en la que la discusion sobre el estatuto juridico
del INLL fue sélo una referencia tactica e ideoldgica del PAN una vez que
habia logrado su cometido de fondo.

Ley de cultura fisica y deporte

Es una ley que tiene como camara de origen a la de Senadores; la ini-
ciativa fue presentada el 18 de abril de 2002, por Gloria Lavara Mejia,
del PVEM, a nombre de la Comision de Juventud y Deporte. Se trata de
una iniciativa consensada desde su formulacion. Tiene antecedentes en
la mesa de trabajo organizada por la misma comision, el 27 de junio del
2001 para revisar y analizar el marco juridico del deporte en México. Las
caracteristicas generales de la iniciativa son:

« Cambiar la naturaleza juridica de la Comision Nacional del De-
porte (Conade), de un 6rgano administrativo desconcentrado a
un érgano publico descentralizado de la Administracion Publica
Federal; con el propdsito de que goce de una mayor autonomia de
gestion.

 Definir el término de cultura fisica, como el conocimiento que un
individuo debe tener para estar bien con su cuerpo y con su men-
te, y asi entonces poder interactuar dentro de una sociedad desa-
rrollandose en un ambito de igualdad, de equilibrio y de habitos
que favorezcan esa insercion en la participacion de la sociedad en
general.

« Integrar el concepto de cultura fisica, para que sea una misma ley
la que abarque tanto el deporte como la cultura fisica, con el fin de
que también se protejan, promuevan y fomenten las actividades
fisicas de los particulares.

« Establecer un marco de regulacion y clasificacion de las instancias
deportivas.
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o Incluir los temas de las ciencias aplicadas al deporte, con el fin de
promover el desarrollo e investigacion en medicina deportiva, el
dopaje, la psicologia del deporte, nutricion, biomecanica y otras
disciplinas cientifico-deportivas.

» Regular el Sistema Nacional del Deporte, para su integracién y
funcionamiento.

o Establecer claramente la coordinacién en materia de cultura fisica
y deporte entre la Federacion, los estados y los municipios, asi
como la participacion de los sectores social y privado.

o Establecer normas para la aplicacion de los recursos publicos
transparentes, rentables y de impacto social, asi como emitir linea-
mientos para garantizar el mantenimiento sostenido de las activi-
dades deportivas.

» Modificar las bases de funcionamiento de los programas civiles
del deporte, garantizando su legalidad electoral y propiciando
mecanismos de financiamiento con la participaciéon de toda la
sociedad.

El objeto de la nueva ley es la cultura fisica y el deporte, se trata de pro-
moverlos facilitando las condiciones para su organizacion y desarrollo,
pero también estableciendo los mecanismos de coordinaciéon adecuada
entre las modalidades y niveles de la practica del Deporte y de la cul-
tura fisica, asi como las tareas de los agentes publicos y privados. Una
de sus funciones centrales, como en las leyes de ciencia y tecnologia,
es el establecimiento del Sistema Nacional del deporte y de la Cultura
Fisica, que seria el organismo central en las funciones normativas y de
coordinacion.

En la discusion general, la iniciativa practicamente no despert6 nue-
vos debates sustantivos, slo algunos referidos a cuestiones puntuales.
Por ejemplo, el senador Moisés Castro Cervantes, del PRD, propuso una
modificacion al articulo 20, para que las relaciones de trabajo entre la
Conade y sus trabajadores se rijan por el apartado “A” del articulo 123
constitucional, asi como porla Ley Federal del Trabajo. Del mismo modo,
en representacion de las comisiones dictaminadoras y de las fracciones
parlamentarias, el senador Héctor Michel Camarena, del pri, presentd
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un acuerdo modificatorio con el objeto de mencionar expresamente en
el texto de la ley a los Consejos Nacionales del Deporte Estudiantil, al
Deporte para Personas con Algun Tipo de Discapacidad y al Depor-
te para Personas Adultas Mayores en Plenitud. Se trataba de modificar
una serie de articulos para incluir ciertas modalidades deportivas y de-
finir mejor el caracter y las funciones del Sistema Nacional del Deporte
y la Cultura Fisica (Sinade). El articulo 3° incluia la fraccién VII para
los efectos de la presente ley, se entendera por fraccion VII, Conde, los
Consejos Nacionales del Deporte Estudiantil. El articulo 9°, en el que se
define al Sistema Nacional de Cultura Fisica y Deporte como el conjun-
to de dependencias, organismos, instituciones, sociedades, asociaciones
nacionales y Consejos Nacionales del Deporte Estudiantil, que es lo que
se incluye, reconocidos por esta ley, que en los tres niveles de gobierno
tienen como objetivo generar las acciones, financiamientos y programas
necesarios para la coordinacion, fomento, ejecucion, apoyo, promocion,
difusion y desarrollo de la cultura fisica y el deporte, asi como el 6ptimo
aprovechamiento de los recursos humanos, financieros y materiales. El
articulo 10, para incluir en la fraccién VII a los Consejos Nacionales
del Deporte Estudiantil (Conde), como integrantes del Sinade; y otros
articulos relacionados con los Conde.

La iniciativa fue aprobada por unanimidad el 29 de octubre de 2002,
tanto en lo general como en el acuerdo modificatorio y la proposicion
del PrRD sobre las relaciones laborales en la Conade. Fue enviada a la
camara revisora, en este caso la de diputados, quien la turné el 5 de
noviembre del mismo afio a la Comision de Juventud y Deporte para su
estudio y dictamen. El debate en la comision se centrd en aclaraciones
y cuestiones de forma. En el dictamen se reconocen las propuestas de
los senadores, en particular la incorporacion del concepto de cultura
fisica, el cambio en el estatuto juridico de la Conade, la especificacion
y clasificacion de las entidades de administracion deportiva, el sistema
nacional del deporte y las cuestiones de autorregulacion, transparencia
y rendicién de cuentas; sin embargo, se reservaron muchos articulos
de la nueva ley para la discusion en lo particular, lo que dio pie a un
pequeio debate de procedimiento legislativo, pues se reservaron tantos
articulos que hacia practicamente impensable votar a favor en lo general
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con tantas reservas en concreto. Por ejemplo, el diputado Esteban Da-
niel Martinez Enriquez reservo el articulo 14 para modificar el primer
parrafo y el articulo 29 para modificar las fracciones I, II, IIT y XVT; la
diputada Raquel Cortés Lopez, el articulo 12 para modificar la fraccion
I, adicionar una nueva fracciéon VI 'y una nueva fracciéon VII; pero fue la
diputada Olga Patricia Chozas y Chozas quien advirtié de un documen-
to suscrito por la mayoria de los miembros de la Comision de Juventud
y Deporte en donde avalan diversas modificaciones a la minuta de los
senadores, por lo que solicitaba leerlo para obviar el tramite de discu-
sién y pasar directamente a la votacion. El Presidente en turno, Jaime
Vazquez Castillo, aceptd la lectura pero reclam¢ el procedimiento, ad-
virtiendo que se votaria la minuta en lo general y luego sustanciarian las
reservas en lo particular. Asi se hizo después de un breve altercado con
Amador Rodriguez Lozano, del pri, y de leer los articulos reservados en
el documento anunciado por la diputada Chozas.

Los cambios propuestos al dictamen de la Comision de Juventud y
Deporte, que ya habian alcanzado el consenso en la comision y en las
coordinaciones parlamentarias eran al articulo 6°., 8°. con modificacio-
nes ambos; en el titulo segundo el articulo 90., modificado; el articulo
10, el articulo 11, el articulo 12, el articulo 13 en el capitulo I, seccién
primera, el articulo 14, articulo 29 fraccion II, fraccion 111, fraccion VI,
fraccidon XIV, fraccion XVI1y fraccion XXIV; articulo 31 modificacion al
primer parrafo, segundo parrafo, tercer parrafo; articulo 32, articulo 33,
34, de la seccion 1V, articulo 38, articulo 39 en su fraccion IV, articulo
40, articulo 47, articulo 48, articulo 52, articulo 55 fraccion sexta; arti-
culo 58, 84, 89 y articulo 139.

La minuta fue aprobada en lo general por 403 votos a favor, siete en
contra y 16 abstenciones; y el conjunto de modificaciones propuestas
fueron aprobadas por 386 votos a favor, 0 en contra y 16 abstenciones.
Ese mismo dia fue enviada a la Camara de senadores para su dictamen.
En un procedimiento de fast track, los senadores conocieron, discutie-
ron y aprobaron las revisiones de los diputados, las consideraron de for-
ma sin afectar el contenido de la ley, por lo que las aprobaron el 15 de
diciembre de 2002 por 100 votos a favor y ninguno en contra.
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Los valores ambientales en la educacion bdsica

La iniciativa de reforma a la fraccion XI del articulo 7 y el parrafo ter-
cero del articulo 48 de la LGE, fue presentada el 4 de abril de 2001, por
la senadora Emilia Patricia Gomez Bravo, del PvEM. Se trata de una ini-
ciativa puntual, que busca “garantizar que se impartan los conceptos y
principios de la ciencia ambiental y del desarrollo sustentable, asi como
la valoracion del medio ambiente como un elemento fundamental para
el desenvolvimiento arménico e integral del individuo y de la sociedad”?
Se turné a las Comisiones de Educacion y Cultura, de Estudios Legis-
lativos, Segunda y Estudios legislativos. El 14 de noviembre de 2002 se
presentd la primera lectura y el 19 del mismo mes, en una votacién en lo
general y lo particular, el Senado de la Republica la aprobé por 96 votos
a favor y ninguno en contra. El debate practicamente no existio, en tri-
buna los senadores glosaron la iniciativa y proclamaron su compromiso
con el medio ambiente y el desarrollo sustentable.

El 21 de noviembre, la Presidencia de la Mesa Directiva turno la mi-
nuta correspondiente a la Comisién de Educacién Publica y Servicios
Educativos, para su estudio y dictamen. El 15 de diciembre presenté el
dictamen en segunda lectura al pleno de la Camara, que lo aprob¢ sin
mayor discusion ese mismo dia con 420 votos a favor y dos abstencio-
nes. E1 30 de diciembre de 2002 fue promulgado el decreto respectivo en
el Diario Oficial de la Federacion.

EL CONGRESO GENERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS,

D ECRET A: SE REFORMAN, LA FRACCION XI DEL ARTICULO 7 Y EL PA-
RRAFO TERCERO DEL ARTICULO 48 DE LA LEY GENERAL DE EDUCACION
ARTICULO UNICO.- Se reforman la fraccién XI del articulo 7 y el parrafo tercero
del articulo 48 de la Ley General de Educacion.

Articulo 7.- ...

XI. Inculcar los conceptos y principios fundamentales de la ciencia ambiental,
el desarrollo sustentable, asi como de la valoracion de la proteccion y conservacién
del medio ambiente como elementos esenciales para el desenvolvimiento arménico

e integral del individuo y la sociedad.

26 Diario de los Debates. Camara de Senadores, 19 de noviembre de 2002.
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Articulo 48.- La Secretaria determinara los planes y programas de estudio, aplica-
bles y obligatorios en toda la Republica, de la educacion primaria, la secundaria, la

educacion normal y demas para la formacion de maestros de educacion basica.

Las autoridades educativas locales propondran para consideracion y, en su caso,
autorizacién de la Secretaria, contenidos regionales que -sin mengua del caracter
nacional de los planes y programas citados- permitan que los educandos adquieran
un mejor conocimiento de la historia, la geografia, las costumbres, las tradiciones,
los ecosistemas y demds aspectos propios de la entidad y municipios respectivos.
TRANSITORIO

ARTICULO UNICO.- El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

México, D.E, a 15 de diciembre de 2002.- Sen. Enrique Jackson Ramirez, Presiden-
te.- Dip. Beatriz Elena Paredes Rangel, Presidenta.- Sen. Lydia Madero Garcia, Se-
cretario.- Dip. Adridn Rivera Pérez, Secretario.- Ruabricas.

Fuente: Diario Oficial de la Federaciéon

LA CONSTRUCCION DE LA AGENDA EDUCATIVA

Después de revisar los debates particulares, de identificar las inicia-
tivas, los jugadores y su comportamiento, cabe preguntarse sobre los
factores o las fuerzas que fueron construyendo la agenda educativa del
Congreso de la Unién. De tantas iniciativas, con tantas posibilidades,
con tantos participantes, ;por qué se emitieron sélo esos siete decretos?
;Como se tomaron esas decisiones? ;Qué conjuncion y especificacion
de instrumentos, discursos y tacticas parlamentarias los hicieron posi-
bles? Se trata de una valoracion posterior a las batallas, de una sintesis
elaborada tras el estruendo de los debates; del resultado visto desde la
confrontacion parlamentaria, no de las ideas o las ideologias, sino des-
de las tacticas y estrategias legislativas.

El uso politico del tiempo

sPor qué unas iniciativas tardaron dos o mas afios en aprobarse, mien-
tras otras lo hicieron muy pronto? La iniciativa del Ejecutivo tardé me-
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nos de seis meses; la de 8% del p1B al presupuesto educativo mas de dos
afios; las de lenguas indigenas y educacion ambiental afio y medio; la de
cultura fisica y deporte ocho meses. ;Por qué esta disparidad? En unos
casos celeridad (ciencia y tecnologia); en la de 8% se necesitaron tres ex-
citativas, dos iniciativas adicionales y cuatro periodos de sesiones: ;por
qué? ;El grado de consenso define el tiempo de aprobacion, o es la pro-
cedencia, las coyunturas politicas, los arreglos inconfesables?

La iniciativa de Ley Organica del Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia y de reformas y adiciones a la Ley para el Fomento de la In-
vestigacion Cientifica y Tecnoldgica fue enviada por el Ejecutivo Federal
el 4 diciembre de 2001. Era un momento de dificultades en Conacyty de
gran debate en la comunidad cientifica y tecnoldgica. Los problemas del
Consejo tenian que ver tanto con los recortes presupuestales, como con
la definicién de sus prioridades y el papel de la ciencia y la tecnologia
en el desarrollo nacional. En enero de 2002 la discusion subi6 de tono
cuando se denunci¢ la falta de pagos a los miembros del Sistema Nacio-
nal de Investigadores (sN1) y la reduccion de los apoyos a investigacion.
Esto impulsé la discusion y el estudio de la iniciativa. En poco tiempo se
lograron acuerdos con grupos importantes de la comunidad cientifica
(La Jornada, 2 de marzo de 2002), y la iniciativa llegé al segundo perio-
do ordinario de sesiones del segundo afio de la LVIII Legislatura con un
alto grado de aprobacion. Por eso se discutié de manera rapida y relati-
vamente sin problemas. Desde luego, el consenso logrado fue producto
de la discusion previa, dentro y fuera del parlamento, en un momento en
que el Conacyt estaba siendo cuestionado por muchos sectores, desde
las universidades hasta la prensa, las comunidades de investigacion y
los empresarios. Procedencia, coyuntura y mecanismos de negociacién
extraparlamentarios hicieron que se aprobara en poco tiempo y ocupara
el primer lugar en la agenda de todo el Congreso durante 2002.

Una extrafia conjuncion de factores, de circunstancias y fuerzas po-
liticas hizo que esa iniciativa fuera aprobada relativamente pronto. Lo
mismo podria decirse de 8%, que se colocé en el primer lugar de las
prioridades legislativas después de firmado el Compromiso social por la
Educacion. En los dos casos, las iniciativas subieron rapidamente en el
orden de la agenda tentativa por una ventana de oportunidades surgida
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por circunstancias identificables. El tiempo, podria decirse, jugé a su
favor; el tiempo, considerado como una fuerza centripeta de circuns-
tancias, eventos, propuestas, iniciativas, reclamos, acciones, denuncias,
etcétera.

Otro es el caso de las iniciativas que nunca encontraron esa ventana
de oportunidades, que nunca lograron hacer confluir los elementos que
la sacaran de la papelera de reciclaje y siguen ahi, guardadas, esperando,
dormidas. El tiempo, en ese caso, opera como un instrumento en ne-
gativo del poder, resguarda lo que no saldra a la discusion, lo mantiene
en secreto, lo deja de lado, lo va subordinando poco a poco, hace que
se olvide, que no regrese, que se quede ahi, en una listado virtual del
que, acaso, podran salir algunas iniciativas que encontraron su ventana
propicia, pero las demas no, el tiempo legislativo es un receptaculo y
un instrumento, guarda y utiliza, mantiene vivas las iniciativas que s6lo
seran recuperadas cuando se conjunten los factores precisos, las demads
no, se quedan ahi: en los cajones, durmiendo, esperando salir o que al-
gun acuerdo parlamentario las deseche en procedimientos rapidos y sin
discusion, al modo como se hace en el software de Windows, dos teclas
y desaparecen los elementos de la papelera de reciclaje.

Quiza por este peculiar uso del tiempo, quepa preguntarse: en rea-
lidad, ;quién lleva la agenda del Congreso de la Unién? Al menos en
educacion, durante la LVIII Legislatura, los diputados y senadores fue-
ron los que determinaron las prioridades, los objetivos y los tiempos de
la legislacion educativa. Con la excepcion de las leyes sobre ciencia y
tecnologia, todas las demas iniciativas surgieron de los partidos repre-
sentados en las Camaras. Incluso podria decirse que algunas de ellas
son el resultado de la peculiar composiciéon de la LVIII Legislatura.
Quiza el ejemplo mas representativo sea la modificacion del articulo 25
de la LGE, para destinar 8% del p1B al presupuesto de educaciéon publi-
ca. Esta iniciativa nunca se discutié cuando el prr estaba en el gobier-
no, pero en el 2002 no sélo presenté una iniciativa similar, sino que la
impulsé en el Congreso, utilizando la presidencia de la Comisién de
Educacion Publica y Servicios Educativos de la Cadmara de Diputados,
y gener6 una corriente mayoritaria hacia ella, dentro y fuera del Con-
greso —SNTE, gobernadores, cipula partidista.
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Es un caso distinto de la iniciativa sobre ciencia y tecnologia, im-
pulsada desde el Ejecutivo y consensuada también fuera y dentro del
parlamento, con asociaciones, personalidades y cientificos. La de cien-
cia y tecnologia, como vimos, sigue el modelo anterior de las iniciati-
vas presidenciales, a las que el Congreso practicamente se suma, con
los costos politicos y de legitimidad posteriores (Publico, 28 septiembre
2002). Otro caso seria el de las iniciativas sobre lenguas indigenas, que
los representantes populares recuperaron al calor de un movimiento so-
cial reivindicativo. En una perspectiva unicamente temporal, pareciera
que la rapidez de la aprobacion de las iniciativas esta relacionada tanto
con la procedencia como con la construccion o aparicion de coyuntu-
ras politicas favorables; repetimos, en el caso de ciencia y tecnologia,
los debates sobre la eficiencia organizativa y financiera del Conacyt; en
el caso de 8%, por el gobierno de la alternancia y la reduccién del pr1
a fuerza opositora no gobernante pero mayoritaria, asi como por la fir-
ma del Compromiso Social por la Educacién.

Las estrategias del consenso

En el cuadro de las iniciativas de ley aprobadas, todas las votaciones
son casi unanimes. Sorprende la construccién de acuerdos tan cons-
tantes y tan amplios, mientras dentro y fuera del Congreso se denun-
ciaban los bloqueos parlamentarios, la falta de acuerdos y los frenos
al cambio. Se podria hablar de consenso, de que los mecanismos par-
lamentarios funcionan aun en congresos divididos, de que la nego-
ciacién prevalece sobre las posturas irreductibles. No hay ninguna ley
que no se haya aprobado por una mayoria abrumadora, cercana a los
400 votos, 80% de la votacion total. Y no se trata de decretos menores,
afectan cuestiones sustantivas: el presupuesto a educacion, la ciencia y
la tecnologia, los derechos indigenas. Los datos estan ahi. En el tema
educativo, el Congreso de la Union parece haber logrado consensos
importantes.

Aunque no con la celeridad necesaria, podrian decir algunos, basta
ver la lista de las iniciativas que esperan el dictamen, las que han sido
retardadas por la camara revisora, o las que todavia no son sancionadas
por el Ejecutivo Federal, como aquella de preescolar que tuvo que espe-
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rar casi un afo para que apareciera en el Diario Oficial de la Federacion.
iPero se han logrado otras!, afirmaran rdpidamente los miembros de la
Comision de Educacion Publica y Servicios Educativos de la Camara de
Diputados. jA pesar de las diferencias politicas, se produjeron acuerdos
fundamentales! jPara mal!, dirdn otros, inconformes con las negocia-
ciones alcanzadas, como la de ciencia y tecnologia, o la de 8%, porque
los consensos son el nuevo juego estratégico de la clase politica, mas
interesada en conservar sus posiciones que en proponer alternativas a
los problemas educativos. Y, ya se sabe, en estos tiempos la radicalidad
no se diferencia de la obcecacién —una de las primeras advertencias de
cualquier especialista en marketing politico. Antes, si se movian no sa-
lian en la foto; hoy, si los politicos no logran acuerdos, estan fuera de la
imagen.

Los efectos de la alternancia
El combate por la agenda efectiva se libra alrededor de propuestas especi-
ficas, pero en el marco de un conjunto programatico, de una racionalidad
politica que les otorga coherencia y fortaleza. Por ejemplo, es sabido que
una de las tematicas recurrentes del PRD en el Congreso es el presupuesto
dedicado a educacion. Se observa en sus diversas iniciativas de ley, pun-
tos de acuerdo e intervenciones en tribuna. No resulta extrafio, entonces,
que fuera suya la primera iniciativa para destinar 8% del p1B a educacién
publica. Sin embargo, no era la unica iniciativa presupuestal del prD, se
complementaba con otras sobre los recursos destinados a instituciones
y programas educativos, a la investigacion cientifica y también sobre la
revision de cuentas de algunas dependencias gubernamentales. Cuando
confluyen las propuestas tematicas del PRD con las del pPRr1, empatan sus
denuncias sobre recortes presupuestales, carencias en universidades y
aparece la coyuntura del Compromiso Social para la Calidad Educativa,
entonces la reiteracion tematica de dos partidos se convierte en una fuer-
za propulsora de una vieja iniciativa de ley, ahora lanzada al primer lugar
de la agenda educativa del Congreso.

De hecho, un buen nimero de iniciativas no hubiera sido posible sin
esta peculiar composicion de fuerzas parlamentarias. La de 8% es una
de ellas, pero también preescolar, que habia sido desechada en la re-
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forma constitucional de 1991, cuando gobernaba el pri1. La alternancia
funciond como mecanismo desbloqueador de iniciativas, como fuerza
determinante para la redefinicién de la agenda legislativa, a veces a pe-
sar del mismo Presidente, a veces a pesar de la forma como se hizo, a
juzgar por las reticencias panistas a varias iniciativas que, sin embargo,
terminaron aprobando en lo general.

PAISAJE DESPUES DE LAS BATALLAS: LA AGENDA
EDUCATIVA DE LA LVIII LEGISLATURA

Después de decenas de iniciativas de ley y de propuestas de debate, al
final sélo siete decretos educativos terminaron el proceso parlamentario
en la LVIII Legislatura. ;Por qué s6lo esos? ; Como se seleccionaron sélo
es0s, cOmo se terminaron esos y se dejaron cuatro minutas mas en la
Camara de Senadores, tres en la de diputados y decenas en las gavetas
de las comisiones educativas? Este es el tema de la agenda efectiva, la
que realmente se discutio, la que se sancion6 y aprobd. Deriva de un
enfoque empirico, histdrico, heuristico, se trataba de analizar el debate
legislativo como un juego estratégico, en el que las jugadas, las iniciati-
vas, las propuestas no estaban determinadas de antemano, sino surgian
en la rispidez y rapidez de las batallas, pero no al modo de conflictos
auténomos, sino interrelacionados por una logica politica y conceptual
que era necesario desentrafar. De ahi surgieron las propuestas de una
agenda tentativa, para identificar al conjunto de iniciativas y propuestas
de debate, es decir, de juego parlamentario, realizadas por los jugado-
res registrados; y de una agenda efectiva, para destacar las iniciativas
que realmente se discutieron, las que lograron transitar todo el proceso
legislativo, hasta ser promulgadas en el Diario Oficial de la Federacion.
Ahora es necesario extraer algunas ensefianzas, al modo de re-elaborar
un modelo histdrico, después de las batallas, de como se conformé la
agenda educativa en la LVIII Legislatura.
El debate parlamentario tiene varias caracteristicas, se sefial6 antes:
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 Permanente, puesto que los tiempos para registrar iniciativas y pro-
puestas no se agota, es continuo, pero esta reglado por los tiempos
de sesiones ordinarias, extraordinarias y de receso. Las iniciativas
pueden surgir en cualquier momento, en cualquier circunstancia.

+ Poliforme, el debate puede tomar varias formas, desde iniciativas
de nueva ley, modificaciones, adiciones o derogaciones de leyes
existentes, o también de puntos de acuerdo, denuncias, polémi-
cas, comunicaciones, informes, solicitudes; sin embargo, la diver-
sidad de formas estdn reguladas por procedimientos, sanciones
y trayectos diferentes, auténomos, pero que pueden articularse
para generar una fuerza parlamentaria en la ordenacién de las
prioridades parlamentarias.

« Polivalente, los debates tienen efectos multiples, no solo los pro-
pios del proceso legislativo, sino también politico, al modo de
reubicar temas en la agenda politica nacional, no sélo parlamenta-
ria, o de realizar denuncias, modificar comportamientos, impulsar
acciones, determinar resultados, formular problemas, impedir so-
luciones.

» Heterogéneo, no solo en las formas o tematicas del debate, o sus
usos diversos, sino también porque intervienen muchos jugadores,
se forman multiples alianzas, con intereses contrapuestos, a veces
antagonicos. Se puede concebir las regulaciones discursivas e insti-
tucionales del debate como formas de enfrentar la heterogeneidad,
pues establecen quién puede intervenir, cudndo, en qué momento,
en qué formas y qué acciones, por ejemplo, en la patente para for-
mular iniciativas, en el modo de conducirse en las polémicas, en el
trayecto que seguiran, pero es imposible manejar la discrecionali-
dad en el uso del tiempo, en los acuerdos politicos, en las tacticas y
estrategias utilizadas dentro y fuera del parlamento.

Es a partir de estas condiciones, heterogéneas, polivalentes, multiformes,
como se debe pensar la conformacién de la agenda, no a partir de un
modelo preexistente, sino de aislar, individualizar, identificar las fuerzas
o los factores que se conjunta, utilizan, ensamblan o generan las condi-
ciones para componer un orden de las iniciativas, para jerarquizarlas
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y debatirlas. Este orden, cambiante y variable, ductil, flexible, histori-
camente construido, es el que es necesario desentrafiar, para tratar de
identificar, si acaso, algunas regularidades, algunas tendencias, algunos
elementos que se utilizan, en la historia politica de los debates parla-
mentarios, para legislar.

La construccién de la agenda educativa puede verse como un tra-
yecto que va de la agenda tentativa, considerada como el conjunto de
iniciativas posibles, es decir, las que traspasaron las barreras politico-
parlamentarias para ser consideradas en la discusion, a la agenda efec-
tiva, es decir, el conjunto de iniciativas parlamentarias efectivamente
sancionadas y/o aprobadas. Este transito es el que hay que dilucidar, el
que construye la agenda que, como se ha dicho reiteradamente, no es
previo a los debates, no tiene ninguna regla a priori, sino que resulta del
ordenamiento juridico e institucional del Congreso y de la actuacion
politica de los participantes. Todo el misterio de la construccion de la
agenda se encuentra aqui, una vez que quedan claros los mecanismos de
entrada que hacen posible la agenda tentativa.”

De la agenda tentativa, entonces, se van seleccionando y priorizando
las iniciativas de debate que seran consideradas para su discusion y even-
tual aprobacion. ;Como y a partir de qué se hace? Segun los ejemplos
anteriores, se trata de una dificil coleccion de razones, que van confor-
mando una ventana de oportunidades, una ocasion para que la iniciativa
se pueda seleccionar y siga el trayecto parlamentario hasta su promulga-
cion. El problema, entonces, es la construccion de la ventana de oportu-
nidades, del momento preciso para que una iniciativa se pueda convertir
en un dictamen, luego en una minuta y mas tarde en una ley.

La ventana de oportunidad, el momento adecuado, el tiempo de la
iniciativa, son un miso término, que define las condiciones para que una
iniciativa realice el transito de la agenda tentativa a la agenda efectiva.
;Se genera, aparece o se construye? Desde luego, en politica las circuns-
tancias siempre refieren sedimentaciones de luchas, de acontecimientos,
de fuerzas pasadas, pero si para las reiteraciones, para el aprovechamien-
to, para la sagacidad, para la constancia y las oportunidades. Varias de

%7 Supra. Los capitulos sobre la arena parlamentaria y los participantes
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las iniciativas refieren muy bien esta situacion. La de 8% es ejemplar. Se
habia presentado antes, estaba en el ambiente politico, pero solo fue po-
sible en la alternancia, cuando el partido mayoritario del Congreso dejo
de ser el que ocupaba la Presidencia de la Republica. Una oportunidad,
en este caso, historica, propia de la alternancia, de la LVIII Legislatura.
Sin embargo, por si misma esta oportunidad histdrica no hizo posible
la reforma al articulo 25 de la LGE, pues la iniciativa se quedé en la agen-
da tentativa por mas de dos afos, saltd en las prioridades parlamentarias
por varios factores: la reiterada intervencién de las fracciones del PrRD y
del pr1 sobre cuestiones presupuestales en educacion vy, sobre todo, por
un peculiar acontecimiento politico: la firma del Compromiso Social
por la educacién, un acuerdo de cipulas, corporativo, insidioso entre
los que mas, por las complicidades que se tejian entre la Presidencia de
la Republica y la dirigencia del sNTE, con una intencionalidad meta-
educativa mas que manifiesta, pero una circunstancia que se pudo uti-
lizar para terminar de lanzar la iniciativa tantas veces postergada a un
nuevo lugar en las prioridades legislativas, después de que tanto el Pr1
como el PAN presentaran iniciativas similares.

En este caso, la ensefianza es clara: la ventana de oportunidades es
una construccion politica, un ensamblaje de condiciones historicas del
régimen politico (el gobierno dividido y sin mayoria), una logica parla-
mentaria focalizada en el presupuesto y la firma del Compromiso Social.
Se trata de tres fuerzas combinadas, en un momento propicio, que inclu-
yeron esa iniciativa en la agenda efectiva. Por supuesto, el ensamblaje es
posible por la sucesion de etapas, o las condiciones previas, de modo tal
que se tiene un modelo estructurado por bloques politico-discursivos, en
el que las demandas sociales por un incremento al presupuesto en edu-
cacion vienen de lejos, son un clamor del que surgen iniciativas politicas,
que se hace posible por el cambio de régimen politico en el que el Legis-
lativo puede operar decisiones relativamente autdnomas, que es probable
en las condiciones de la alternancia, con un Ejecutivo que plante6 8%
como una meta al final del sexenio, y que se hace real en las condiciones
de un acuerdo politico con otras intenciones, pero que sirvié de detonan-
te para la sancion legislativa del proyecto.
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Algo similar ocurrié con la reforma constitucional a preescolar, con
la de derechos lingiiisticos y de otro modo con las leyes de ciencia y
tecnologia; sin embargo, en las leyes de deporte y cultura fisica y en los
estimulos fiscales las cuestiones fueron diferentes. La ventana de oportu-
nidades se construyé de manera diferente; fueron iniciativas surgidas de
las comisiones, fueron iniciativas resultado de un consenso previo, de un
formato de discusion adoptado previamente del que surge una iniciativa,
por eso su suerte parlamentaria es distinta, es un resultado de un juego
pactado previamente, no un acuerdo posterior a la iniciativa, sino que la
misma iniciativa es el acuerdo del juego, por eso tienen tanto grado de
consenso y siguen un tramite parlamentario mas rapido, en la cimara
de origen, porque a veces son detenidas en la revisora.

El modelo, en sentido estricto, es imposible: no hay reglas que
seguir para garantizar un orden preestablecido en las iniciativas de
ley, no hay ninguin procedimiento exitoso en la construccién de una
agenda educativa, resulta de batallas dijimos, pero también de guerras
pasadas, de coherencias estratégicas, de circunstancias, de eventos y
acontecimientos que se van ensamblando para producir una venta-
na de oportunidades que permita la inclusidon de iniciativas al debate
parlamentario. Se pueden, sin embargo, a modo de conclusiéon enu-
merar las fuerzas de la agenda, a sabiendas que la conjuncion, que el
ensamblaje siempre es producto de la fluidez de los conflictos, de la
inmediatez de la historia. Las fuerzas a considerar son:

» La procedencia de las iniciativas. Partidos, grupos parlamen-
tarios, comisiones, Ejecutivo, congresos locales, asociaciones,
luchas populares, etcétera.

 Lacoherencia estratégica. La ubicacion de la iniciativa en el conjun-
to de intervenciones politico-parlamentarias de la que procede.

« El grado de legitimidad con que surge. Si es una iniciativa local,
nacional, de un grupo de interés, de un grupo parlamentario, de
un individuo, de una comisiodn; si sus planteamientos son com-
partidos de fondo o so6lo de forma, si concita acuerdos o plantea
de entrada diferencias irreductibles, etcétera.
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« Las condiciones histérico-politicas. En el caso de la LVIII Legis-
latura, la alternancia, el cambio de régimen politico, el gobierno
dividido y sin mayorias.

Son elementos a considerar, consejos de prudencia, avisos para una his-
toria politica de los debates legislativos centrados en los juegos estraté-
gicos, no en las ideologias, ni en el discurso ni en las intenciones o los
personajes: en la fluidez de las batallas, en la conducta de los participan-
tes, en las intenciones y objetivos de los que han obtenido la representa-
cion popular para imponer las reglas de conducta, las instituciones de la
educacidon en México, solo eso.
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(GOBERNAR Y LEGISLAR
EN LA ALTERNANCIA

E n cuestiones educativas, el gobierno del cambio ha propuesto poco
y dispuesto mas. Las estrategias que podrian definir su politica
educativa no han requerido mds sancion legislativa que las glosas del
Plan Nacional de Desarrollo y del programa sectorial. Por supuesto, en
la asignacidn presupuestal también se sancionan las politicas educativas.
La sEp elabora el diagnoéstico, disefa las politicas, los proyectos y las me-
tas; el Legislativo examina, comenta, otorga recursos y revisa la opera-
cién de los programas. Esa es la dinamica de la planeacion educativa. No
ha cambiado desde que se revisé a principios de los afios ochenta. Sobre
esto, el gobierno de Fox no ha modificado nada, en términos juridicos o
institucionales. Las cosas siguen mas o menos igual. Lo peculiar de sus
propuestas no se encuentra aqui; tampoco en la pretendida visiéon de
largo plazo -hacia el afio 2025- del Programa Nacional de Educacion,
que no deja de ser una mera consideracion, ya que la Ley de Planeacion,
en su articulo 21, restringe su vigencia al periodo 2000-2006; mucho
menos se observa en transformaciones radicales, al modo de propuestas
macrosistémicas en la educacién nacional. No hay nada por aqui. Lo
singular de la politica educativa de los primeros tres afios de gobierno
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de Vicente Fox se encuentra en otra parte, en los autodenominados pro-
gramas estratégicos, en algunas instituciones y, acaso, en la celebracion
de alianzas impudicas con sectores del Pr1 y la burocracia del SNTE.

Los DECRETOS DEL EJECUTIVO

Los programas estratégicos del gobierno del cambio son Escuelas de
Calidad (pEc), Becas para la Educacion Superior (Pronabes), de Lectu-
ra (pNL), Binacional de Educacién para Migrantes (Probem). Son pro-
gramas emergentes, compensatorios, localizados, atienden cuestiones
puntuales, al modo de ubicar y enfrentar situaciones de riesgo. Nada
mas. En esto, la critica educativa ha sido recurrente. Sin embargo, no es
del todo correcta. Los programas son estratégicos porque insertan una
racionalidad diferente en el sistema educativo, porque reorientan el go-
bierno de la educacién en un sentido distinto, procediendo por partes,
en islotes si se quiere, pero que tienden a volverse sistémicos. El PEC, por
ejemplo, es un programa excluyente por definicion: sélo un porcentaje
de instituciones pueden entrar. Se le ha criticado su caracter limitado,
los opositores pretenden que sus beneficios se extiendan a todas las es-
cuelas; esa es una critica inviable, dejaria de ser lo que es. La limitacion
cuantitativa de los beneficios, las condiciones de entrada, las regulacio-
nes que las escuelas deben cumplir, sélo indican que el PEC persigue algo
mas importante que la simple distribucion presupuestal: establecer las
condiciones institucionales, subjetivas y culturales de competencia en la
educacion publica. Ese es el contenido estratégico del PEC: generar las
reglas de competencia en un campo diferenciado socialmente —escuelas
urbanas, rurales, por sectores, regiones y clases—, pero homogéneo en su
regulacion juridico-institucional.

La competencia por el financiamiento, las reglas de entrada y de sa-
lida a las escuelas participantes, la cultura de la evaluacion centralizada,
s6lo abren la posibilidad de una reconfiguracion del sistema a partir
de las reglas del mercado, de un mercado educativo, en donde el pre-
supuesto ya no seria exclusivo del sector publico, sino para el total de
escuelas del pais, de los sectores social, privado y publico. Si ya estan las
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reglas de competencia, si ya se introdujeron en la préctica, en las insti-
tuciones, en la cultura y la subjetividad, pues estan dados los primeros
pasos para crear el mercado educativo: eso es lo estratégico del progra-
ma de escuelas de calidad.

Ocurre algo similar con el Pronabes. Un programa para paliar los
efectos del desempleo y los magros ingresos familiares en la educacion
superior, que busca reducir la deserciéon por carencias econdmicas.
Desde luego, un programa que atiende a los mejores estudiantes con
riesgo de desertar, tiene una legitimidad casi de inicio. Los opositores la
extienden al criticar la cobertura de las becas —algunas carreras, algunas
universidades—, pero la cuestion no es éstg, sino configurar un programa
excluyente para experimentar una modalidad embozada de los vouchers
educativos, la competencia por captarlos, las condiciones para ganarlos:
una suerte de darwinismo educativo impulsado desde el lado de la de-
manda, desde los estudiantes y sus familias. Esta es una apuesta mayor:
introducir los programas de becas, de distribuciéon individualizada del
presupuesto, es la ambicion neoliberal de sustitucion de la planeacion
educativa desde el lado de la oferta, es decir, de las instituciones publi-
cas, y llevarla al lado de la demanda, es decir, de los sujetos, para que
puedan gastar su bono en las instituciones sociales, publicas o privadas,
de su preferencia. Todavia es un suefio, se sabe, pero por algin lugar hay
que empezar: los programas compensatorios, en becas, en escuelas, en
lectura —que introducen las editoriales privadas en las instituciones pu-
blicas, en la modalidad de bibliotecas de aula, con autores restringidos
y millonarias partidas presupuestales- menos que una visién localizada,
tienen una apuesta de largo alcance: introducir las reglas de la compe-
tencia, las del mercado, en el sistema educativo.

Tras su aparente inocuidad, por su facilidad argumentativa, por su
precision ante problemas puntuales, estos programas han sido facilmen-
te reconocidos como justos y necesarios —los elementos basicos de la
legitimidad- por quienes participan en las decisiones educativas. En el
Congreso, los grupos parlamentarios solo han discutido la cobertura,
los montos o algunas reglas de su composicion —por ejemplo, diputados
del PRD cuestionaron que los estudiantes de contaduria, administracion
y otras licenciaturas no estuvieran contemplados en el Pronabes- pero
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nada mas, han sido programas legitimos desde su anuncio. La retdri-
ca neoliberal también es exitosa, sobre todo cuando plantea problemas
evidentes: la deficiente infraestructura escolar, la desercion por proble-
mas economicos, el analfabetismo funcional de los estudiantes: ;quién
los negaria como problemas importantes del sistema educativo? ;Quién
podria oponerse a que se dedicaran recursos para atender esos proble-
mas?

El diablo esta en los detalles, se sabe, pero los politicos quieren ale-
jarse de €l, quiza por su mala fama, quiza porque quieren velar las ca-
racteristicas de los programas, oscurecer sus implicaciones, eludir las
preguntas y negar sus intenciones verdaderas. Por eso, al menos en los
programas estratégicos, el debate entre las fuerzas politicas, entre el Eje-
cutivo y el Legislativo, entre el gobierno y la oposicion, practicamente
no existio: fueron bendecidos por todos. El Ejecutivo propuso, el Legis-
lativo lo siguid. Asi de facil: hegemonia politica y conceptual del presi-
dente.

Al menos durante los primeros tres afios de gobierno, Vicente Fox
no hizo propuestas educativas de largo alcance. Unicamente los progra-
mas compensatorios, de poca relevancia institucional pero gran apuesta
estratégica. En términos legislativos solo propuso la iniciativa para crear
la Ley de Ciencia y Tecnologia y la Ley Organica del Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia. Una iniciativa que, como en otras épocas, fue
aprobada en poco tiempo, con un alto grado de consenso -de hecho,
practicamente se aceptd por unanimidad. Fue presentada el 4 de di-
ciembre de 2001 y para el 30 de abril de 2002 ya habia cumplido con el
tramite legislativo. El decreto correspondiente fue publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 5 de junio de 2002. Sélo en esa ocasion fue fiel
a su discurso presidencial. El Ejecutivo propuso, el Legislativo dispuso.
Una ocasion, nada mads. Las otras reformas juridicas fueron propuestas
del Legislativo que el Ejecutivo acept6 —a veces de buena gana, otras a
reganadientes.

En otra oportunidad, el poder del ejecutivo se hizo sentir de manera
distinta: atajando los debates, eliminando las alternativas, imponiendo
su decision. No necesité del Congreso, ni de la ley: bast6 un decreto del
Presidente. Se trata de la creacion del Instituto Nacional de Evaluacion
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Educativa (INEg). El decreto fue publicado el 8 de agosto de 2002 en
el Diario Oficial, el mismo dia que se anunci6 el Compromiso Social
por la Calidad de la Educacidn, suscrito por representantes del Con-
greso Federal, gobernadores, el sindicato magisterial, empresarios, rec-
tores de universidades publicas y privadas, jerarcas de distintas iglesias
y asociaciones de padres de familia. El Compromiso no deja de ser un
tipico listado de intenciones para invertir en el capital humano, con los
instrumentos necesarios que permitan incrementar su competitividad;
generar una “nueva cultura laboral” en el SNTE, que permita mejorar la
calidad de la educacion, eliminando practicas discrecionales en la pro-
mocion de maestros, directivos y supervisores. Pero mds que por sus
propuestas, o sus presuntas innovaciones conceptuales, el Compromiso
fue relevante en su momento por dos cuestiones: los firmantes y el mo-
mento en que se realizo.

La firma del Compromiso podria ser vista como una reedicién de los
pactos del Estado mexicano, al modo como se hicieron para el campo,
la seguridad social o la economia a finales de la década de los ochenta;
tan solo el listado de signatarios, el foro y la grandilocuencia con que se
realiz6 se parecen mucho a los de antes; con la salvedad de los jerarcas
religiosos, bien podria haber sido una foto de hace dos o tres sexenios.
Se dira: son las fuerzas educativas, las efectivas, las vigentes, las que tie-
nen peso en las decisiones y en la instrumentacion de los programas
educativos; pero también tenia otro significado: los acuerdos entre la
burocracia sindical del magisterio, una parte del pr1 —de ahi la alian-
za que prometia compromisos futuros en un congreso sin mayorias-,
la iglesia catolica, los empresarios y los partidos politicos representados
en el Legislativo. Un pacto inaugural de las fuerzas de la derecha, como
fue destacado por algunas fracciones disidentes del SNTE, mds atn, una
alianza que prometia seguir en otros ambitos para destrabar las refor-
mas de la agenda neoliberal —electricidad, hidrocarburos, laboral, fiscal.
Otra apuesta estratégica, como en los programas, pero ahora de natura-
leza politica, igualmente riesgosa: un pacto entre las élites, entre figuras
desprovistas de legitimidad, pero deseosas de imponer reformas, progra-
mas e intereses. El compromiso, como tantos otros acuerdos, pactos y
alianzas del gobierno del cambio, fue una fachada, un diversivo se diria,
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si no fuera porque representa muy bien los acuerdos y complicidades de
las fuerzas hegemonicas en el sistema educativo; también el magnifico
escenario de una imposicion: el decreto para crear el INEE.

La creacidn del instituto de evaluacion fue una propuesta del equipo
de campana de Vicente Fox. Las discusiones que suscit6 no se referian a
su pertinencia o su viabilidad, sino a su estructura, su estatuto juridico-
administrativo, sus funciones y su integracion. Los partidos politicos,
los funcionarios de la SEP, las asociaciones profesionales y los grupos de
interés mantenian posiciones diversas, a menudo encontradas, sobre la
autonomia e independencia del instituto, su sustento legal y su ubica-
cion en la administracién publica. Durante casi dos afos, las posiciones
se mantuvieron sin cambio, la SEP parecia oscilar: a veces se hablaba
de un instituto ciudadanizado, auténomo, dependiente del Legislativo
incluso, otras como un organismo desconcentrado de la sep; el 8 de
agosto, el Ejecutivo las corté de tajo, sin avisar, sin preguntar: eligio el
decreto, cred al INEE como un organismo publico descentralizado, sin
mas sustento legal que una decisiéon de Vicente Fox.

Las reacciones fueron inmediatas: se hablé de un ‘madruguete; de
una traicién y una imposicién (La Jornada, 9 de agosto de 2003). El
presidente de la Comision de Educacion del Senado de la Republica,
Natividad Gonzalez Paras, sefial6 que todavia el Congreso podria darle
“sustento legal” al INEE; el presidente de la Comisiéon de Educacion de
la Camara de Diputados, miembro del Pr1 y ex dirigente del sindicato
de los maestros, denuncié el “albazo presidencial”, sin embargo, se cuidd
en declarar que los diputados no se oponian y que en adelante busca-
rian otras formas para que sus propuestas fueran tomadas en cuenta. ;Y
dénde quedo lo del Ejecutivo propone, el Legislativo dispone? En un
decreto presidencial. Mds tarde todos se plegaron a él. Sin mayor discu-
sion. El gobierno del cambio no cambio, sélo remoz6 las condiciones de
la subordinacién del Congreso, y de los maestros, a una decisién suya.
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LoS DEBATES DEL LEGISLATIVO

Un gobierno dividido, y sin mayorias, es una fuente permanente de con-
flictos. Los debates, las polémicas, los cambios en las prioridades, las
suspensiones y rechazos de iniciativas han sido vistos como frenos al
gobierno, estorbos para el cambio. En estas condiciones, no es extra-
flo que las tesis de la obstruccidn, de la ingobernabilidad, aparezcan en
los momentos de mayor tension en las relaciones Ejecutivo-Legislativo.
Desde luego, son interpretaciones que buscan efectos de poder; no son
una realidad —cualquiera podria objetarla, con un sé6lo dato: el Presiden-
te hizo una propuesta de ley, los diputados 37-, son un golpe conceptual
que tiene objetivos politicos: complementar los decretazos y los pactos
corporativos para gobernar. ;Nostalgia del autoritarismo? Podria ser,
pero en realidad un dispositivo complejo de decision y legitimacion de
las acciones del Ejecutivo. Un dispositivo en cuatro ejes: los programas
estratégicos que no requieren mas aval legislativo y popular que la ins-
trumentacion por la sep; los decretos del Ejecutivo que atajan cualquier
discusion; las alianzas con la burocracia sindical; y el discurso de los
obstaculos al cambio.

Por supuesto, estas estrategias se entrecruzan, se mezclan o se apo-
yan en circunstancias particulares. En educacion, el discurso del freno
al cambio se ha utilizado poco, en comparacioén con las alianzas y con
los decretos, pero en cuestiones energéticas y fiscales ha sido funda-
mental, al grado de elaborar complejas interpretaciones para explicar
las negativas del Congreso a las iniciativas presidenciales. Aqui podria
decirse lo contrario: ;a qué se debe la escasisima iniciativa del Ejecutivo
para propiciar cambios juridicos e institucionales en educacion? ;Vo-
luntad de no cambiar? ;Frenos a la modernizacién? Sin embargo, las
iniciativas estan ahi, si no en cambios juridicos, si en programas emer-
gentes, en instituciones por decreto, precisamente las que no necesitan
de mas discusion y legitimacion que el poder del Presidente. ;Iniciativas
estratégicas? Sin duda, las que impulsan las condiciones culturales, ins-
titucionales y subjetivas del mercado en educacion. ;Iniciativas consti-
tucionales, juridicas, institucionales? Sélo una, para qué, basta la firma
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del Ejecutivo y el acuerdo con los poderes facticos en educaciéon para
llevar a cabo sus propuestas.

Y, sin embargo, las cosas se mueven. A pesar de la exigua propension
legislativa del presidente Fox, el gobierno dividido y sin mayorias ge-
ner6 una oportunidad para que fueran presentadas muchas iniciativas
en las camaras de diputados y de senadores. En lugar de lamentarse por
las turbias relaciones entre los poderes de la Unién —al modo como lo
hacen los comentaristas y los asesores desempleados-, las pugnas, divi-
siones, polémicas, enfrentamientos, son una matriz para la formacion
de otras agendas politicas, de otras perspectivas, de otras llamadas de
atencion, de otros problemas, aunque estén tamizados por los intereses
de los partidos y los representantes populares.

La agenda educativa de los primeros tres afios del gobierno del cam-
bio es un ejemplo de las posibilidades que genera esta nueva situacion
politica. En la LVIII Legislatura, los diputados presentaron 37 iniciati-
vas de ley con tematica educativa. Los senadores 16. El Poder Ejecutivo
so6lo una. Los congresos estatales ninguna. De las siete iniciativas de ley
aprobadas sélo una fue propuesta por el Ejecutivo, las otras seis fueron
hechas por los legisladores. No son iniciativas menores: implican cam-
bios constitucionales, asi como definiciones estratégicas para el sistema
educativo nacional, la investigacidn, la ciencia y el deporte. Cambios
que no fueron iniciados por el Ejecutivo, tampoco por el partido en el
gobierno, sino por las distintas fracciones parlamentarias.

EL GOBIERNO DEL CAMBIO EN LA EDUCACION

Después de revisar las acciones del Ejecutivo y las discusiones del Le-
gislativo, las preguntas sobre la formacién de la agenda educativa y los
procesos de legitimacion arrojan resultados contradictorios en la defi-
nicién de un gobierno que tomd al cambio como bandera politica y eje
de transformacién gubernamental.

En educacion, los programas estratégicos no tuvieron mas consulta
legislativa que la sancién presupuestal, la glosa de los informes o del
Programa Nacional de Educacion. Becas, evaluacion, escuelas de cali-
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dad no han requerido modificaciones legislativas. El caso del INEE quiza
sea paradigmatico de las dificultades del nuevo presidencialismo. Acu-
di6 a todos los vicios corporativos de antes para firmar el Compromiso
Social para la Calidad Educativa, y con ello desechd las propuestas par-
lamentarias para que fuera una institucion auténoma, ciudadana, quiza
regulada por el Legislativo. No propuso, utilizé los procedimientos de
siempre, ahora avalados por comisiones del Congreso, de la iglesia y de
la sociedad civil filopanista. Mas alla de algunas denuncias momenta-
neas de miembros del Congreso, de comentaristas y disidentes del SNTE,
no se objetd. Lo mismo sucedié con los programas emergentes. En rea-
lidad, el gobierno y la oposicién comparten la misma vision de los pro-
blemas educativos, nadie disputa el horizonte estratégico del programa
educativo de Fox. No se cuestiona ni su ethos, ni su racionalidad: se que-
dan en criticas puntuales, se quedan en la operacion de los programas
y no en su construccion légica, menos en su problematizacion. Por eso
puede utilizar los decretazos, las sorpresas y los acuerdos con la dere-
cha educativa; por eso puede incluso recuperar iniciativas y decretos de
ley del Legislativo que no correspondan a su légica politica, pero como
efectos publicitarios, como efectos de poder derivados de una percep-
cién. No importa que luego, en los hechos, sean cuestionados, muy di-
ficiles de conseguir o inviables, como 8 % del P1B y la obligatoriedad de
preescolar.

Los partidos politicos no han presentado una agenda de cambio del
sistema educativo nacional, sino modificaciones en los derechos a la
educacion -en el mejor de los casos-, y en algunas condiciones presupues-
tales, institucionales y juridicas, que rapidamente quedaran olvidadas
por los cerrojos administrativos y financieros impuestos por el mismo
gobierno. Nadie se pregunta, en el espectro politico o institucional, sobre
reformas del sistema educativo, lo educable del sujeto o las modalidades
educativas del nuevo milenio. Mientras tanto, los programas estratégi-
cos siguen una labor de zapa, destruyendo formas de identidad escolar,
modalidades de cultura, tradiciones y valores, en provecho de otras,
vinculadas a la competencia, al mercado o a las exclusiones.

En cuestiones politico-legislativas, el Ejecutivo propuso poco o nada
en materia educativa, sigui6 con los programas de siempre, anclado en
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los amarres corporativos de siempre; sin embargo, privilegié programas
excluyentes, competitivos. El Legislativo dispuso mas, en particular dos
decretos que no cuadraban bien con las estrategias gubernamentales,
que corren el riesgo de volverse inutiles o muy dificiles de conseguir. E1
gobierno del cambio depende de los acuerdos con el sindicato, con la
iglesia y la derecha educativa; los partidos tampoco han podido salirse
del horizonte de racionalidad politica marcado por el gobierno, s6lo han
propuesto modificaciones puntuales a los programas y algunos efectos
secundarios o nocivos de éstos, sin cuestionar ni el modo en que se
plantean los problemas, ni su importancia; siguen, sélo siguen, la 16gica
gubernamental.
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