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INTRODUCCION

En 13 actualidad, el Deveche Adninistrativo tieme jran relevan-
cia en el quehacer del Estade para satisfacer las necesidades colectivas nacio
nales, al adoptar dste, la funcidn administrativa de todas las dependencias y-
entidades de la Adrinistracidén Publica Federal, recayendo dicha respensabili--
dad en el EJecutivo Federal, conforme al articulp 890, de la Constitucién Polf

tica de los Estados Unidos Mexicanos.

El desarrollp de las actividades publicas exige recursos presu-
puestarios para la cperacidn y curplimiento de los objetivos y metas que para-
el efecto se establecen en los diferentes instrumentos de la planeacidn nacio-
nal, de esta manera 1 presupuesto es la herramienta mediante la cual, el Esta
do cuantifica monetariamente l0s recursos materiales y financieros necesarios,
para cumplir con los programas establecidos en un perfodo determinado, En re-
sumen, el Presupuesto de Egresos de la Federacidn consiste en una distribucidn

programitica de los gastos del Estado en un ejercicio fiscal determinado,

Como se puede apreciar, el régimen jurfdico al que estd someti-
do el proceso presupuestal en México, en cuanto 3 1¢s egresos del Estado, se -

encuentra establecide en 1a Constitucidn Polftica de los Estados Unidos Mexica



nos en su Artfculo 1260., €l cual disoone que "Ho podrd hacerse pago alguno «-
que no esté comprendido en el presupuesto o determinado vor ley posterior”, --
stendo éste la base Jurfdica indispensable para operar los gastos de! Gobierno

Federal,

Se contempla ademis, otros instrumentos que dan solidez jurfdi-
ca al ejercicio del Presupuesto de Egresos de la Federacidn, éstos son: La --
Ley y el Reglamento de Presupucstu.‘COntabi1idad y Gasto Piblico Federaly Tos-
Decretos mediante los cuales, se aprueba el Presupuesto de Egresos de la Fede-
racidn y la Cuenta Piblica Federal; la Ley Orgdnica de la Administracidn Pibli
ca Federal, 1a cual faculta a la Secretarfa de Programacidn y Presupuesto, en-
su artfculo 320., Fraccidn #V1 como la dependencia encargada de regular y con-
trolar el Gasto Piblico Federal, vigilando e} cumplimiento de las ob}igaciones
derivadas de Jas disposiciones en materia de planeacién nacional, asi como de-

programacidn, presupuestacidn, contabilidad y evaluacién.
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CAPITULY |

. LA IMPORTANCIA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO DENTRQ
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

1,1, DERECH) ADMINISTRATIVO
1.1.1 DEFIRICION
1.1.2 FUENTES

1.2 ADMINISTRACION PUBLICA
1.2,1 DEFINICION
1.2.2 FUENTES
1.2,3 0BJETIVO

La importancia del surgimiento del Derecho Administrativo, va -
aparejado con el Derecho General, ya gue el mismo trata acerca de Ja normativi
dad que regula las acclones de un poder, en este caso, el poder del Gobierno -
del Estado. De ahf que en la antiguedad no se conocen formas de estructuras -
legales, slo las dictadas por el Emperador o el Rey, sobre quien recafa la sg
beranfa absoluta. Por consiguienfe. en este capftulo tendremos gue observar -
no sdlo 1a definicién del Derecho Administrativo, sus fuentes y aobjetivos de -
la Administracidn POblica, sino que ademds tenemos que obsermar forzozamente --
el origén del mismo Derecho, a través de las diferentes culturas, para estable
cer eﬁ primer Tugar el concepto de soberanfa, con la Administracidn, y nor - -

otra B;rte, gstablecer la trilogia del poder, dividiendo el poder para su - -=
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Adrinistracidng v oor A1tind enconteanas 12 rama del Derecho Geperal, 2 gue --
pertenece el Derecho Agninistrativo, es asi como estaremos en aptitud de poder
analizar 13 Imvortancia del Derecho \dministrativo dentes de una Administra- -

tion Pdblica,

Tenamdos que uno da los ejemnlos antiguos, es ! Tipo de Gobier-
m Crine el cadl:  "fra uma monarquia patriarcal, hereditaric, sere despdticas
ejercia un poder abselute sobre las personas y 1as cosas aunque 13 secta de --
Tos Yeeeagog so esiirgabs de contenser sus o\ce:as“.“ Para este tipo do Go- -
bierny absolutisty, tenia cuande menos un cierto poder de central, gue recafa-
en los letrados vy 'os mismos, regulaba de alguna manera el abuso de) poder de-
ta minira autoridad 2o 1 Chira, asi los conceptos de soberanfa y trilogia del

poder racafa sobre uny sola persona que era el emperador.

Situacidn semejante orevalecia en la India, aunque bdsicamente-
Tos sacercotas 2ol brahaman dominaron y establecieron las castas“.(z En gene-
ral, en la $poca antigua la Administracidn Social y Piblica, recafa bdsicamen-
te an Rzyes » Printipes, aunque los sacerdotes eran 1os que establecian la fi-
Tos0fiy del poder y de) Estadot la Adninistracidn Pdblica para estos tiempos -
en la India, estaba basada en un concepto religioso, dsto es gque 2} poder, - -

emergfa de Zios y solamente padria establecerse con €1 relaciones de cracién,-

de ayuno y de sacrifico.

1) epeda Sanagun, Sernardo, “Historia Universal™, Mixico, editorial ensefan-
za, S. A. 10o. Edicidn 1962, pdg. 23

2} Cfr. Pérez Durdn, Merino. “Historia Gemeral, Historia Antigua y Medieval,-
Méxice Pubticaciones Cultyrales, S. A, 5a. edi--
cign 1963 pdg. 42
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Otra de las grandes cuituras antiguas, son la cultura Egipcia,-
1a cual proporciond diversos elementos de oraanizacidn aue las demds culturas-
como la Griega, y por consecuencia a Roma, de tal manera que el Gobiernoe: Euin
to era una monarquia absoluta misma, que recafa en una sola persona, el faradén
que era considerado como hijo de los Dioses y era el amo abseluto de todos los

hombres y duefio de todas las tierras.

Con esta Organizacidn Social nos encontramos que para los comer
Ciantes ¥ artesanos debfan de entregar una porcitn de sus ganancias a manera -=-
de tributo o impuesto hacia el faradn, mismos comerciantes que eran terrible--
mente castigados, a palos, cuando pretendian eludir dicha aobligacion, asfi el -
faradn se llenaba de recursos necesarios para poder administrar sus grandes ex
tensiones de territorios, los cuales estaban dividids en provincias, asi encon

tramos que dentro de su Administracidn Piblica existfan "Los tscr'tbas"(3

, que -
constitufan esa alta burocracia que ayudaba al faradn a 1levar la contabilidad
del producto de sus Tierras en general, a llevar ia Administracién Piblica, --
por deciric asi, ya que las Tierras pertenecfan al faradn y no contemplaba el-
concepto de piblice, en ningln momento, existfa para este tiempo una burocra--
cia que era "Los escribas", mismos que ayudaban con la contabiiidad, y eran --

Tos functonarios auxiliares de la Administracidn del reino.

Tal vez, una de las grandes civilizaciones de la antigua época-

que brindan en la actualidad una ampiia gama de situactones semejantes a los -

3) Zepeda Shagin, Bermardo, ob. cit. pdg. 40
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sistemas antiguos Jo constituye la civilizacién helénica, la cual estaba orga-
nizada en una federacidn, por decirlo asi, y cada una de las ciudades-estado,
{en Griego "Polis") tenfa una Administracidn Autdnoma, y estaba unida a 1a - -
otra por vinculos meramente polfticos, cada una era un estado independiente,--

con Leyes propias v Gobierng pronto.

Esta pecularidad se debfa 1a conformacién geogrifica del suelo-
ya gue 13s mismas estaban rodeadas por montafas que cerraban el paso y les di-
ficultaban las conunicaciones terrestres, asi que cada una de las ciudades fue
ron temando su propia conformacién, como Atenas y Esparta, floreciendo filése-
fos dentro de esta organizacidn como; Aristételes y Platén, mismos que en sus~
diversas obras como "los didlogos, la repliblica y 1a polftica”, analizaban la-
estructura del estado, oplicande a eSa unidn una situacién confederada, a tra-
vés de diversas legislaciones, ya que cabe recordar que existfan diversas le--

gislaciones para cada ciudad fstado.

En este juego polftico, lo mds aproximado que 1iegd a unificar-
se fue, "Cuando Atenas se convirtié en la confederacidn b&lica en un Imperio -

Atico Temporal"g4

Los filosofos griego, solicitaban 1a unifn de todas las provin-
cias Estado en un Rapiblica, asf mismo el Rey, aunque era la autoridad supre--

ma, con frecuencia estabe asistido por una zsamblea popular, misma asamblea --

4} Floris Margadant, Guillermo. "Panorama de la Historia Universal del De--
rechg”, México, Miguel Angel Porrda, Libreto
editor 3o, edicion, 1988, pdg. 62
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que podfa opinar aunque no podfa oponerse a la voluntad del emperador, con Yo~
que encontramos antecedentes directos del Derecho Parlamentario, entendido 6s-
te como el "conjunto de reglas que regulan o rigen las actividades de las asam
bleas tegislativas hacia dentro, el Derecho Parlamentario no es otra cosa que-
un procedimiento, una regulacidn de orden jurfdico de nive) secundario, diri--
gido a viabilizar la funcionalidad de las asambleas legislativas y establecer-
canales de comunicacién, aptos con los otros poderes del Estado y con el pue--
blo o sociedad que legitima el desenvoivimiento polftico de las asambleas le--

gislativasfs

Es de suma importancia recalcar la existencia de 1a asamblea, -
para este tiempo en el Derecho Griego, ya que como observamos en la definicidn
del Derecho Parlamentario, empieza a surgir una concepcién que tratamos de de-
finir y que especificamos al princgipio de nuestre trabaje, cdmo es la “sobera-
n{a" de tal forma que también la misma definicién citada, “al decir que esta--
blece canales de comunicacitn con otros poderes del Estado", empezamos a esta-
blecer 1a Trilogfa del poder, as{ tenemos que con esta asamblea no sélo se con
trolaba el poder al Rey, sino que la poblacifn podrfa verse representada, y su

opinidn podfa ser tomada en cuenta en determinado momento.

La dGltima de las civilizaciones antiguas que proporcionan gran-
des avances, en concepcidon de estado, es la gran civilizacifn Romana, misma --

que surge a través de diversas luchas, expandiéndose en su totalidad, siendo -

5) Quiroga Lavié Humberto. “E1 Derecho Parlamentario en la ciencla Jurfdica,
dentro de: "Derecho Parlamentario Ibercamerica--
na*, México, Editorial Porrda, S.A. 1987 pdg. 1
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que debido a &sto: al Rev se concentra tanto poder hacia sf micmo oue se decla-
ra emnerador, como un descendiente de Dios, asimismo a nesar de que Roma esta--
ba constituido como una Reniblica, ésts fue aristdcrata, nues existfa una cla--
se social 1lamada los "Patricios" que monopolizaban los cargo qubernamentativos

y disfrutaban de privilegios.

Més tarde, a través de las luchas y en especial de los hermanps-
graco, 21 estabiecer las Leves de "Cayoqraco", las luchas de los piebleyos cre-
cieron, ya aue la misma Legislacién, les otoroaban diversas consesiones, sur- -

giendo asf, 1a lucha entre natricios y olebeyos,

E) cobierno estaba formado con el Rey, autoridad suprema, el - -
cual debido a 1a gran expansién Romana, se convirtié en emperador como anterior
mente lo habfamos citado, siendo aue &1 mismo, estaba regulado en su poder, "el

(6

senado y la asamblea general o comisios curiados™”.

El senado era un cuerpo consultivo encargado de aconsaejar al Rey
sobre medidas de gobierno mds convenientes, estaba formado bdsicamente por pa--
triarcas y a pesar de que la asamblea general, su filosofia estaba basada en --

1a representacign del pueblo, 1a nobleza aristocrdtica era la conformacidn bd--

sica de esta asamblea.

Asi nos encontramos, ya con una divisidn del poder primitive, --

6) Pérez Durdn, Marino. ob. cit. pdq. 186
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3 que la adninistracidn de justicia estaba encargada a lps "preteres”, la fun
ctdn Legislativa a 11 asamblea y senadurfa, 12 cual opinaba, aunque la volun--
tad del emperador era mdxira en la cual recafa el poder ejecutivo siendo que -
estes tres tipos de funcicnes, np se consideraban poderss en su rormento, ya Qe
ne se podfa olvidar la idex del eryerador o Rey, como auteridad mdxima; hijo de

Tics.

Para esa &poca. estos tres tipos de divisionas, solamente cons-
titufan una adsinistracitn por parte del emperador y al desarrollarssz, llegan-
& ser tres tipos de poder; dado el desarrollc que toma la soberania, al arreba
tarle corpletamente el poder al monarca, camo sucedid en la Independencia de -
Tos Estados tinidos, y la Revolucibn Francesz, a la que nos referimos mis ade--

lante,

La Aduinistracibn de Rey o emperador, ie dio vida a Tas otras -
funciones o pederes; asf “"La Administracién Financiera del Imperio estabda re--
partida en un eraric administrado por el senade, y un fisco administrade por -
el emperador, las dos son fuentes de ingresos separados, también la Administra
cibn de provincia estaba distribuido entre dos centros de poder, las provin--
cias pac{ficas fueron agministradas por el senado y las inquietas por el Empe~

rador“!7

Tenemos que el mismo poder del Rey, se va desmembrando gracias-

7} Floris Margadant, Guillermo. ob, cit, pdg. 98
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a las luchas sociales, ya que sus reinos o imperios crecfan y surgta la necesi
dad vital, de administrarlas para que 1legase a desarrollarse debidamente, fs-
tas se dividfan para después ilegarla a centralizar hacia el Rey, Emperador, -

quien en determinado momento era la autoridad absoluta.

A pesar del surgimiento de las diversas ideas de divisién del -
poder y que para este mismo efecto de Administracisn POblica estaba &iv1dido.-
1s idea del Rey o emperador se conservd en Europa, hasta la Revoluci6n France-
sa, misma Revolucion que vio influenciada por los conceptos vertidos en la in-
dependencia de Norteamérica, de tal manera que durante este lapso de tiempo, -
surgfan Emperadores Principes, Reyes qhe impenfan diversos impuestos; &sto es,
que para que ellos pudiesen allegarse fondes para la AdministraciGe Presupues-
taria de su reino, necesitan forzosamente tener dinerc o bienes con que respon
der, e incluso existian impuesto extrabagantes que estrangulaban al contribu--
yente tales como el impuesto sobre "Las gailinas, con el cual se tenfa que - -
ofvecer al Rey Frances, las diversas plumas, que servfan para confesionar col-
chonas para alojar al Rey en ParTs“.B Por su parte en Inglaterra en plena - -
edad media se exigfa "1/5, un 1/6 o un 1710 de los productos de l1a Tierra o de
la renta de los capitales o de los productos de Tas industrias incipiEntES"Sg-
as? como también los fuertes impuestos de 1a corona inglesa hacia los briténi-

cos que colonizaban América del Norte.

8) Nicolai, Fernando. “Historia de las creencias, superticiones, usos y cos-
tumbres”, Barcelona Espafa, Montaner y Simén editores-

tomo 111 1804, pdg, 126 i
9) Flores Zavala, €rnesto. "Elementos de Finanzas Pdblicas Mexicanas®, Méxi-
co editorial Porrda, S.A. 2lo. edicién 1979 pig.Z
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Todas estas circunstancias provoca una s{tuacidn soctal que ge-

nerd 1a Independencia de cada uno de los pafses,

Es asf que el 4 de julio de 1776, se firma 1a declaracién de -
Independencia de los Estados Unidos de América, hecho que vino a redundar en -
una Tucha con los Ingleses; invocando en la declaracién de Independencia tres-
principios fundamentales a saber: "ET primero decfa que todos los hombres han
recibido de Dies clertos derechos naturales como la vida, la libertad y 1a con
quista de la felicidad. Los 1lamados "Derechos Naturales", se incorporaban --
mis tarde a la declaracifn de les derechos del hombre y del ciudadano de 1a Re
volucién Francesa. E1 segundo afirmaba que los gobiernos derivan sus justos -
poderes del consentimiento de los Gobernados y finalmente, el tercero expresa-
ba que: es legftimo derrocar algén Gobierno por la fuerza de las armas y esta
blecer otro en su remplazo cuando no respete los derechos natura]es"!io Ast -
tencmos como estas {deas que nacen de la Independencia de los Estados Unidos,-
se van a ver trasportados a la Revolucidn Francesa inicfada el 14 de julio de-
1789, y finalizada con la firma por parte del Rey, de la Declaracién de los De
rechos del Hombre, y del Ciudadano, misma en la que ya se dan los tres elemen-
tos que buscamos como son en primer lugar la scberanfa en su artfculo 3o. de -
1a declaracién, decfa que: "el principio de toda soberanfa reside esencialmen
te en la nactdn; ningiin cuerpo ni individuo puede ejercer autoridad que no ema
ne de ella expresamente“gl1 Con lo cual se establecfa ya, la idea de una sobe
ranfa como la conocemos actualmente; misma que reside esencial y originaimente

10) Secco Ellaurf, Oscar. "Los ttempos modernos y contemperdneos Buenos Ai--
res Argentina, editortal Kapelusz, 4a. edicibn - -

1965, pig, 146 y 147
11) Idem, pdg, 164
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en el pueblo, asf también tenemos que para la cuestidn sobre Derecho Administra
tivo, se fijaban dos puntos esenciales; el primerg en el artfculo 130, que de--
cfa: "Para el mantenimiento de la fuerza publica y los gastos de administra- -
cién es indispensable una contribucidn comin, que debe repartirse igualmente --
entre todos los ciudadanos, y de acuerdo con su posibilidad". E1 artfculo ldo.
decfa aque “Los ciudadanos tienen derecho de comprobar por si mismos, o por sus-
representantes, la necesidad de la contribucidn piblica, de consertirla libre-~-
mente, de comprobarse su emples, y de determinar su cuota en proporcionalidad,-
su cobro y duracifn”, as{ como también establecia un principio de control en el
articulo 150., al decir que "la sociedad tiene el derecho de pedir cuenta a to-
do agente piiblico, por su administracién"glz Es anui donde encontramos princi-
pios bidsicos de la administracién pdblica que consisten en 1. La contribucién -
por parte de toda la soberanfa, 2. €1 principic de proporcionalidad y consenti-
miento a Ja misma, 3. Un principio de control de auditorfa para pedirle cuentas

al agente piblico, sobre la administracidn de la misma.

Un tercer elemento que estabamos buscando que era el de 1a Tri-
logia del poder. que establece en el artfculo 160. de la misma declaracifn -~
Francesa, al decir."Toda sociedad.en que la garantfa de los dercchos no estd --
asegurada, ni determinada la separacién de los poderes, no tiene constitucign".
As{ tenemos como esta Declaracign de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, -
constituye uno de los antecedentes mis importantes, para la conformacibn de - -

nuestros actuales régimenes de derecho, ya que en la misma, se encierran diver-

12} IDEAM. pdg. 165 y 166
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sos conceptos importantes para la conformacidon de cualquier Estado, como son -
en ler, lugar e} concepto de soberanfa, en 2do. lugar la divisidn de poderes y
en 3er, Jugar, la legalidad en 2l principio de contribucidn piblica, para la -

adninistraci6n plblica.

En México, el Gobierno Espafiol, al establecer la Constitucién -
de Cidiz en nuestro pafs, Jos articulos 14o., 150., 160. y 170. de 1a misma --
Constitucién, concedian y establecian que:"El Gobierno serfa una meonarqufa mo-
derna, y que la potestad de hacer leyes, ejecutar leyes, era una obligacién --
del Rey; mientras que aplicarlas en causas civiles y criminales, residfa esta-

potestad en Tos tribunales establecidos por el Ruy”.“3

Esta Constitucién 1a cual fue promulgada en plena Insurgencia,-
por 1o que es dudosa su aplicacién {1812-1814), olvidaba los principios bisi--
cos de 1a soberanfa estipulados ya en 1a Revelucién Francesa para aquellos - -
tiempos; asf fue que para; “1814, se promulga la Constitucidn de Apatzingan, -
misma que no entrd en vigor, pero adopta algunas fdeas de Morelos, mostrdndo--
las como el reformador social que intuye los grandes problemas del naciente --

pafs y o inmortaliza como el primer estadista Mexicano®, {14

Morelos intuyG la necesidad de tranmsportar el concepto de sobe-
ranfa a nuestro pa%s, aduciendo en el articulo 50, de la citada Constitucidn -

que "La soberanfa dimana inmediatamente del pueble, el que s6lo quiere - -

13) Herndndez S&nchez, Alejandre. "Los Derechos del Pueblo Mexicano, México, -
editorial del Goblerno de Aguascalientes, I
edicién 1979 pdg. 198 y 199,

14) Macias €., Bertha del Carmen. "Cronologfa fundamental de 1a Historia de-
México", M8xico, editorial del magisterio -
1970 pdg. 41
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depositarla en sus representantes dividiendo los poderes de ella en Legislati-
vo, EJecutivo y Judiclario, eligiendo las provincias, sus vocales y éstos a --

1os demds, gue deben ser sujetos sabios y de probidad"!ls

ta norma ya prevenfa claramente no sdlo el concepto de sobera--
nfa, sino que también se establecfa la divisidn de poderes, dentro de la misma

que en el desarrollo de estas ideas fueron separidndose.

En la Constitucién de 1824, también se establecfa en el artfcu-
1o 3o0., este concepto de soberanfa sobre la nacidn, concediéndoles el derecho-
de adoptar la forma de goblerno que la misma soberanfa quisiese€16 Asf tene--
mos que para la orimera Carta Magna, establecia claramente 1a idea de que la --

soberanfa radicaba esencialmente en la nacién.

Para 1835-1836 el partide conservador funda la Repiblica Centra
lista, deroga la Constitucién de 1824 y gobierna de acuerdo con "Las Siete Le-
yes Constitucionales”, mismas que en la primera Ley establecfa; "La Nacién Me-
xicana, en uso de sus prorrogativas y derechos, como independiente, libre y so
berana, adopta para su gobjerno la forma de Repiblica représentativo popu- - -

lar§l7 Por 1o que estamos observando, chmo esta Constitucifn Centralista tra

ta de olvidar el origen de 12 soberanfa, y no menciona que €sta debe de recaer

sobre el pueblo.

15) Cue Canovas, Agustin, "Historia social y econdmica de Méxice", México edi
torial F, Trillas, S,A. 1967 pig, 225 R
16) CFR,Eravo Ucarie,Jusé "Compendio de Historia de México”, México editorial-
dus, 1865 pdg, 167 y 168 .
17) Moreno, Daniel. “Derecho Constitucional Mexicano", México editorfal Paz,
México 90, edicibn 1988 pdg. 272
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Es en 1a Constitucidn de 1857 que incluye los artfculos 3%o., -
400, y 4lo., que actualmente nos rigen, por lo que esta Constitucidn ya utili-
za el término "Estados tibres y Sobernos" estableciendo la soberanfa del pue--

blo dentro de la organizacién constituciona].uB

Ast Yos artfculos 390., 400.-
y 4lo., norman el concepto de soberanfa y su manera de ejercerla, siendo que -
el artfculo 490, de la Constitucién dice: "E1 supremo poder de la federacién -

se divide para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judic{al"glg

Esas luchas sociales que se han dado, vienen a revertir a estos
derechos de los que hemos estado observando bsicamente la soteania, la trilo-
gfa del poder, en el cual ningdn poder puede dejarse en manos de una persona-
0 corporacién, y ni uno someterse al otro, asf tenemos que existe un control -

Legfslativo para cada uno de los poderes.

De lo expuesta, es evidente la gran importancia histérica que -
ha tenido el Derecho Administrativo para la Administracién Pdblica, &stos es -
que para que hubiese Administraci6n PGblica, necesariamente debi§ de haber - -
existido un Estado a quien administrar, de lo contraric 1a Administracidn Pd--
blica Jamis hubiera 1legado a existir, limitindose a las formas imperiales an-
tiguas, en tas cuales la Administracién no era Pdblica, sino era la Administra
cidn Imperial, como se observd en la exposicibn de este capftulo. Asi también

del momento en que surgen las luchas por las Libertades y esa manera de arran-

18) Constitucidn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, comentada Universi-
dad Nacional Autdno
ma de Mé&xico, Inst]
tuto de Investiga--
ciones Jurfdicas, -
Mexico 1985 pig. 102

19) JDEM, phg. 119
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carle el poder, ¢l emperador soberano, es en este momento que surge el Derecho
a la Administracifn Piiblica, €sto es que a través de las luchas sociales se ma
nifestaron tanto los Derechos Piblicos, Polfticos y Civiles, come Derecho Sub-
Jetivo, dstos dieron origen a una gran conformacidn que es el Estado, el cual-
necesariamente debe de tener una Administraci6n, misma que debe de estar regu-
lada dentro de ¢sc derecho, objetivo o positivo; "Encuadrado en la gran gama -
de Derechs Objetivo Piblico, como es el Constitucional, el Procesal, el Penal,-
el Internacignal, y en especial, 1 Derecho Administrativc"f20 De donde surge
la gran importancia de que en esa Administracién Pdblica este regulada, o sea-
que esté normalizada como lo previenen los principios de legalidad establecien
do en nuestra Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y de los-
cuales hablaremos en el transcurso de este estudio, por 1o que podemos resumir
que primero existid Ja Administracidn Piblica y al momento de surgir el Estado
moderng surgid 1a importancia deque la misma sociedad, regulaba esa Administra
cion Piblica; &sto es, que establecfa todo un marco de legalidad que pudiese -

ejercer, sobre de ella un poder de control y de legalidad.

1.1, DERECHO ADMINISTRATIVO

En este inciso observamos la esencia del Derecho Administrati--
vo, sefalando su propia definicién en sus fuentes, que este inciso es comple--

mentario, en el qué nos referimos a la Administracidn Pﬁb]icé. su definicibn,-

20} Caso, Angal. “Principio de Derecho en México", editorial cultura, S.A.--
935, p&g. 11
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. fuentes y objetos, relacionados wnos con otros, y estableciendo csa relacin -
de conexidad que en el capftulo anterior expusimos, y que para estos incisos, -
observamos la supervivencia no solamente del Derccho Adwinistrativo Pdblico.de-
manera auténoma, stno la misma Administracion Pdblica, requiado ya por nuestro-

Derecho Administrativo.

1,1, DEFINICION

Podemos definir al Derecho Administrative: "como la vama del De-
recho Piblico que regula: 1.~ La organizacién de la empresa de la Administra--
ctdn PAbltca vy de las diversas personas Administrativas en las cuales ha encar-
nado; 2,- Los poderes y derechos que poseen estas personas administrativas pa-
ra manejar los Servicios Plbiices; 3.- E1 ejercicio de estos poderes, y de es-
tos derechos, por la prerrogativa especial, por el procedimiento de accidn de -

offcto, y de las consecuencias contenciosas que se siguen".(zl

De tal manera que como observamos que esta definicifn citada, -«
ya nos encuadra el Derecho Administrativo dentro del Derecho Plblico, y que es-
te mtsmo Derechp organiza a la Empresa de 1a Administracién Piblica, y a las --

personas que en ella participan,

Los Poderes y Derecho de estas personas que manejan el servicio-

21}, Fraga Gahino, ‘"Derecho Administrativo" M&xico, editorial Porrda, S.A. - -
280, edicidn 1989, pag, 91
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pibtico, deberdn estar regulados por este mismo derecho.

Otra definicién que podemos analizar es la siguiente: "el con-
Junto de regtas relativas a los servicios pﬁh]icos"gzz Esta definicidn aunque
al parecer es deirasiada corta, engloba bisicamente lo que debemos de entender-
por el Derccho Plblico, a diferencia de otra definicién en la cual se extiende

demasiado y trata de englobar diversos caridcteres del mismo Derecho,

Algunos autores definen al Derecho Administrative como el con--
Junto de nommas que regulan las relaciones del Estado con los particulares, --
as? como también podemes definir al Derecho Administrativo como el Derecho de-
la Adninistraci6n Pdblica y en la forma mds extensa come cl Derecho del Poder-
EJecutivo, stn que asimilemos la funcidn Administrativa a la funcién Ejecuti--
va, que aparece con mis amplitud en nuestro orden Constitucional, al compren--
der el ejercicio de otras funciones, mismo que: "E1 Derecho Administrativo, -
es la rama del Derecho Piblico interno, que presupone la realizacibn de actos-
subjetivos creadores de situaciones pdblica concretas o particulares, o un con
Junto de normas y principios que aluden a la organizacién y al funcionamiento-
de la Administracifn Piblica, asf como la regulacifn de las relaciones interor
ginicas, interadministrativas y de las entidades administrativas con los admi-

2
nis.tradores".‘“3

Podemos encontrar muchas y muy variadas definiciones de los que

22) Jeze Gastdn, "Los principios generales del Derecho Administrativo, y la Ta
rea General de los Contratos Administrativos", Parfs, Francia
revista de Derecho Piblico y de la Ciencla Polftica, 1930p.1

23} Serra Rojas, Andrés "E1 Derecho Administrative", México, editorial Porria

S.A, 140, Edicibn, 1988 pdg. 130
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consideramos qué es el Derecho Administrativo, aunque por decirlo ast debe rece
sariamente ante todo y cada una de las funciones ejecutivas; 6sto es, que el -
poder ejecutivo al guiarse en persecucidn de principios estabiecidos en la - -
Constituctdn Polftica de los Estados Unidos Mexicanes, y en las legislaciones-
que emanen de la misma, forzozamente deberd, aunque se nombre como funcidn Eie
cutiva, como funcidn Administrativa o como funcion Legislativa, toda y cada --
una de estas funciones caen o comprenden dentro del Derccho Administrative que
encuadra su propla conducta. Para nuestro estudio, entenderemos que el Dere-
cho Administrativo es "La normatividad del Poder Ejecutivo, derivado por nues-

tra Constituctén Polftica de los Estados Unidos Mexicanos".

Con esta definicién tan pequefia, consideramos que por normati--
vidad se deberd entender todos y cada uno de los principios de derecho que re-
guian la conducta de ese Poder Ejecutivo, teniendo en cuenta ¢ explicando que-
por Poder Ejecutivo; entendemos toda esa amplia gama de dependencias, 1lamese-
le como se le 1lame, que caen dentro de ese gran Poder Ejecutive, y que estin-
reqguladas por &ste, por el cual aquél ejerce sus funciones de Poder Ejecutivo-
normado clara estd, por ese Derecho Administrativo que ie proporciona la lega-
lidad, y los par@metros establecids a seguir, mismos que 1a misma soberanfa --

a través de su poder legislativo e ha conferido.

1.1.2, FUERTES

Para tener desglosado el estudio del Derecho Administrativo, de
bemos observar sus propias fuentes que le dan origen, ya que el capftulo si- -
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guiente al hahlar de la Administracidn Piblica, observaremos cémo es my dife-
rente habiar del Derecho Administrativo, (el cuai quedo definfdo en el inciso-
anterior), que el hablar de la Administracién PGblica. Asf hemos observado --
que dentro de la definicién del Derecho Administrativo, pudimos establecer cb-
mo nyestro Derecho Administrative viene a ser una rama del Derecho Piblico, -~
ésto es, del Derecho del Estado y de Interés de la Sociedad que en un momento-
determinado organiza a la empresa Administrativa Piblica, estableciendo las --
normas o los pardmetros de conducta del Estado, entre sus poderes y dependen--

cias, y la relacién de 6stas, para los gobernados o la sociedad en general.

Con el fin de poder establecer su propia naturaleza y que sea -
faciimente comprensible, y podamos someterlo a la diferencia con el concepto -

de Administracidn PGblica, pasaremos a hablar de sus fuentes,

En general, se entiende por fuentes de! Derecho "Los erfgenes -
0 causas generadoras de la Norma jurfdica“.(24 Asf tenemos que las causas que-
generaron la norma administrativa, como lo vimos al hablar de la importancia -
histdrica, no sélo de 1a Administracion PGblica sino de) Derecho Administrati-
vo, observamos el desarrollo de Tas relaciones entre el poder soberano y los -
gobernados, o para mejor decirlo asf, entre los soberanos y aquel al que se le
otorga el mandato para que 1leve la Administracidn Piblica, de tal naturaleza-
que extste una relacién directa y estrecha, entre la evolucidn social con el -

Derecho, o con la idea de normatizar las conductas de los hombres en sociedad,

24) Galindo-Garfias, Ignacfo. "Derecho Civil", México, editerial Porvda, S.A,
2a, edicién, 1976 pdg. 42
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o los hombres organizados,

Tenemos que para el Derecho en general, en su bdsqueda de la se
guridad jurfdica del bien comin, la justicia, como objetos y fines de la crea-
cifn o causa generadora del Derecho, o de las normas jurfdicas, estos fines --
que persigue el Derecho, se ven revertidos, ya nn como causas generadoras de -
Ya norma Jurfdica sino como 1a garantfa misma de la norma, ésto es que como
por ejemplo al perseguir el Derecho 1a seguridad jurfdica de las personas en -
sociedad, entendida ésta en su sentido mds general como: "La garantfa dada -
al indiy{duo de que su persona sus blenes y derechos no serdn objetos de ata--
ques violentos o que, si ellos 1legan a producirse, no serdn asegurados por la
sociedad, proteccién y reparacidn. En otros términos, estd en seguridad aquel
que tiene la garantfa de que su situacidn no serd modificada sino por procedi-
mientos societarios, y por consecuencia regulares y legftimas conforme a la --

Jay» (25

Lo anterjor podemos desprender que siendo uno de los fines,oca
sas generadoras de la norma jurfdica en perseguir la seguridad juridica, y es-
ta a su vez, una vez establecida, se presenta como una garantfa del individuo,
la misma que Tlega a ser una causa natural que no solamente le da origen al de
recho sino que tlega a formar parte de éste, como Derecho Positive, como el De

recho Actual o una garantia natural,

e e

25) Preciado Herndndez, Rafael. "Lecciones de Filosoffa del Derecho" México,
editorial, Jus, 100, edicién, 1979 pdg, 233
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L

o

s fuentes del Cerecho en General, pueden ser diversas y pode

mos mencionar como fuentes del Derecho General en primer lugar:

"1, Le Ley;
2, La costumbre y el usos
3. La jurisprudencia;

4, La doctrina“}26

Estas son fuentes tradicionales del derecho general, aungue cla
ro esth, al hablar de la ley nos estamos refiriendo a esa legilacidn que se ve
promulgada dentro de un marco jurfdico especial que se identifica con el Dere-
cho Administrativo, al igual que la interpretacifn que hacen de la ley los tri
bunales que en el caso de aplicarla al caso concreto, estableciéndose 1a juris
prudencia, estas dos fuentes del Derecho General se identifican con el Derecho .
Administrativo, ya que su correcta regulacifn y su legalidad, la encontrardn -

si se ajustan a lo predispuesto por el Derecho.

Por 10 que se refiere a la costrumbre, el uso y la doctrina, --
éstas bisicamente 1legan a formarideas de particulares que en un momento dado,
na tienen porque sequir la aplicacién o verse sujetos a 1a aplicacidn del Derg

cho Administrative.

Ahora bien, esas fuentes generales del Derecho, se identifica--

26) Caso Angel, Ob, cit., pag. 11 y 12
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rdn con las fucntes del Derecho Administrative ya que como lo seiiala Andrés Se
rra Rojasy "Las fuentes del Dorecho Administrativo son los procedimientos for
mas, actos o hechos, y demids medlos de creacidn e interpretacifn, en las cua--
les tiene st origen los principios y leyes en general, las fuentes mismas del-
Derecho, como la ley, la costuwbre y la jurisprudencia, todas referidas a la-

materia admlnistraliva”§27

Para este autor, las fuentes cldsicas del Derccho en General, -
van a ser valedoras para el Derecho Administrativo, de tal suerte que se puede
pensar en las fuentes materiales, que parten del fenGmeno social o las fuentes
formales que constituyen la legislacién escrita o incluso las fuentes histdri-
cas que también generan 1a creacidn de 1a norma jurfdica, ya que estas mismas-
fuentes son generales y funcionan tanto para derecho civil, para el penal y pa

ra los diversos tipos o ramas del Derecho positive vigente.

Las fuentes mis especiales del Derecho Administrativo tomando -
en cuenta que las fuentes generales del Derecho, le son aplicables, asT tepe--
rmos las fuentes directas del Derecho Adwinistrativo las cuales las podemos en-

Tistar de la siguiente manera:

1,- "La Constitucién Pelftica o Ley fundamental del Estado o -
el principio de legalidad;

2.~ Las leyes ordinarias expedidas por el Poder Legislativo Fe

27) Serra Rojas, Andrés. ob. cit. pdg. 161
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derals

3,- Las leyes ordfnarias que son expedidas por el Poder Ejecu-
tivo Federal, en los casos autorizados por la Constitucidn;

4,- Los tratados y convenciones que el Estado celebre con otros
sujetos del Derecho Internacional, extensivamente el Derecho In
ternacional;

5.~ Los reglamentos de la Administraci6n Piblica que expide el
poder Ejecutivo Federal;

6,~ Los reglamentos, estatutos y reglas de operacién emitidas-
por las entidades Administrativas Paraestatales;

7.- Las circulares e Intruccicnes;

8.- La analdgia ¢ autointegracidn de la Ley"!28

Las fuentes del Derecho Administrativo no Tlegan a identificar-

se plenamente con el Derecho Civil comin o al Derecho general, pero existe la-

semejanza natural para ser leyes, aunque como veremos mds adelante ya en Ta ex

postcidn de cada una de estas fuentes directas, para el Derecho Administrativo

ademis de la naturaleza que generan al Derecho en general, viene a requerir --

otro tipo de generadores de norma furfdica administrativa, de este Derecho al-

igual que el Derecho Fiscal, Gnicamente puede emanar de la ley, €sto es que no

hay impuestos sin ley, y surge este deber tributario del artfcule 3lo. frac- -

de la onstitucién Polftica del Pafs":

{29

28) Idem, pdg. 164 y 165 )
29) Cfr, Rodrfguez Lobato, Radl, ‘“Derecho Fiscal", México, editorial, Harla -

20, edicidn, 1987 pdg, 24
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De tal naturaleza que también el Derecho Pedal encuentra su dni

!30 As? tenemos que estos dos Dere-

ca fuente directa e inmediata ante la ley"
chos especlalmente el Derecho Fiscal y el Derecho Penal, éstos sélo encuentran
su fuente en la misma ley, de tal forma que no existirfa impuesto sin ley, ni-
tampoco existirfa pena sin ley, lo que para el Derecho general como es el Ci--
vil, este puede surgir de diversos conceptos que hemos dejado establecidos an-
teriormente de ahf que podemos afirmar que las fuentes del Derecho Administra-

tivo sean astrictas y emanan también de 1a ley.

Por 1o que se refiere a esa Constituci6n Polftica o 1a Ley fun-
damental del Estado en esta misma viene impresa un principio de legalidad que -
el cual segin Gabino Fraga, 1o podemos enteder como, "Desde un punto de vista-
material, en cuyo casoc su alcance es el de 1a norma en que se funde cualquier-
decisifn individual tie;e que ser una norma de cardcter abstracto e impersonal,
puede también ser tomado en sentido formal, significénaose entonces que ademas
de ser una Tey desde el punto de vista material, la norma bajo la cual se rea-
Tice el acto indfvidual debe también tener 1los caracteres de una ley desde el
pntb de vista formal, es decir que debe de ser una disposicifn expedida por e)
poder que conforme el rdgimen Constitucional esté normalmente encargado de Ja-

formacifn de las 1eyes".(31

Este principio de legalidad, mismo que debe de observar, no sé-

1o el Poder Ejecutivo que administra los recursos de un pafs, sino que también

3a) CFR. Osorio y Nieto, C&sar Agusto, "Sfatesis de Derecho Penal”, México -
editorial Trilias, lo, edicidn 1984 -
pdg. 35

31) Fraga Gabino, ob. cit. pig, 99
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este orincipio de legalidad debe estar respetado oor los otros poderes gque en-
un momento dado forman parte del Poder Legislativo y Judicial, y que en su con
Junto viene 2 resultar como los Poderes del Gobierno, mismo que nuestra Consti
tucidn Politica de los Estados Unidos 'exicanos en los articulos l4o. y 1fo.,-
establece conceptes especiales dirtgidos a la autoridad, no sdlo la Administrz
tiva sino 13 Judicial y tepislativa, ésto es a toda avtoridad gue ejerce el ag
to de Gobierno o acto Administrative, imponidndole diversas orincipios tales -

como:

1. Nag darle efecto retroactivo @ la Ley en perjuicio de perso--
na alguna,

2. MNo ser privado de la vida, de la libertad o de sus propieda-
des o pasesiones o derechos, sino mediante juicies, sequido ante
Yos tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan -
las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las -
leyes expedidas con enterioridad al hecho.

3, La prohibicign de imponer en los juicios de orden criminal,-
pena que na esté decreta en 1a ley exactamente aplicable.

4. £3 de la interpretacidn a la letra o juridica de las senten-
cias de orden civil,

5, De no ser molestado en su persona, familia, domicilio, pape-
les o posesiones por mandamiento escrito per una autoridad que -
en primer lugar debe ser comoetente y en segundo lugar, debe de-

fundar, 8sto es debe de sefialar el ordenamiento legal gue 1a ha-
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ce competente en ler, lugar y en 2do, lugar que ohliga a esta -
misma autoridad, a accionar €sto es, una disposicién Legislati-
va en que apoya su actuar su accionar, ademds de que motive la-
causa legal de su procedimiento, 6sto es, que llegue a tener -
heches o llegue al conocimiento de los hechos para poder resol-
ver la instancia.

6, El1 principio de no poder iiberarse frdenes de aprehensién -
o de detencifn, sino cuando habr§ denuncia de persona digna de-
fe.

7. E) regulamicnto de los cateos, en la que s6lo podrdn hacer-
se por autoridad judicial en forma escrita, y especificindose -
ios lugares que se han de registrar.

8. El regulamiento de las visitas domiciliariras que pudiese -
practicar la autoridad administrativa las cuales solamente como
dice la constitucidn dnjcamente, pueden précticarse en estos --
casos, lo. para cersiorarse que sean cumplidos con los reglamen
tos sanitarios, 20. para cersiorarse de que sean cumplidos los-
reglamentos de policfa, 3o, para exigir Ta exhibicién de Tos 1i
bros y papeles indispensables para comprobar que se han acatado
las disposiciones fiscales.

9. La libertad de la circulaci6n de correspondencia, libre de-
todo registro.

10. Y las garantfas del ejercito en tiempo de Paz y Guerre",(32

32) CFR. Comstitucién Polfitica de Jos Estados Unidos Mexicanos, comentada, Ob.-
cit. pdgs. 36, 37y 41
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Asf tenewos que una de Jas fuentes princivales del Derecho Ad--
mintstrativo, to constituye este principio de legalidad del actuar de Ta autors
dad administrativa el cual podemos resumirlo como: “Las autoridades sélo pue--

den hacer lo que la Ley les pemita™.

Ahora bien, por lo que se refiere a esas leyes ordinarias expe-
didas por el Poder Laegislativo Federal, asf como las leyes ordinarias expedidas
por el Poder Ejecutivo Foderal, éstas se encuentran en diversos razonamientos,-
va que si bien es clorte que el artfcuio 490, constitucional divide el Poder --
Ejecutive, Legislativo y Judicial, sitn que ninguno de €stos poderes pueda reu--
nirse en una sels pevsond, el Poder Ejecutive no tiene ese poder para legislar,
&sto es, que deberd someter sus iniciativas forzesamente al Poder Legislativo -
aungue como lo afirma el mismo articulo 290. y 490, constitucional que es el ca
s¢ de emergencia nacional y el artfculo 13lo. de la misma constitucidn, que pre
senta el caso del comercio exterior, en el que el Poder Ejecutive tiene faculta
des plenas para dictar leyes. Asf como por vltimo el caso especial contemplade
en el artfculo 730. en 1a Fraccidm XVI, el cual se refiere a facultades para --
Yegistar por parte del Ejecutivo sobre nacionalidad, condicin jurfdica de los-
extranjeros, ciudadanfa, naturalizacidn, colonizacidn, emigracién e inmigracicn

y salubridad general de Ja Replbiica,

E1 Decreto tey o el Decreto Delegade para nuestro Derecho Admi-

nistrativo y que el mismo pudiese encontrar su principio de Tegalidad, debers -~
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,
forzozamente emanar este Derecho Ley, oor el Poder Ejecutivo, solamente en 105-
rubros previstos por el articulo 29., el 730. en su fraccidn XVI y 1310, de -~
nuestra Constitucign Polftica de los Estades Unidos Mexicanos, los cuales la --

misma constitucidn le faculta para legislar en esas materias.

E1 artfeulo 1330, & la citada Constitucidn dispone lo siguiente:

Artfculo 1330., esta Constitucién, las leyes del Congreso de la
Unién que emane de ella y todes los tratados que estén de acuer
do con 13 misma celebrados y que se celebren por el Presidente-
de la Repiiblica, con la aprobacidén del Senado, serdn la Ley Su-
premd de toda a unidn, los jueces de cada Estado se arreglardn
a dicha Constitucién, Leyes y Tratados, a pesar de las disposi-
ciones en contrario que pueda haber en las Constituciones o Le-
yes de los Estados™.(33

Asf tenemos que existe establecida una jerarqufa en que impone-
como Ta ley suprema de toda la Repiblica en: ler. lugar 1a propia Constitucién,
en 2o0. lugar las leyes que emanen del Conareso de la Unidn y en Zer lugar,a los
tratados, mismos que forzosamente deben de estar aprobados por el Senado de la=~
Repiblica, €sto es que deben de encontrar también su principio de legalidad para
que los mismos pudiesen en detevminado momento, entrar en vigor, de que la-
facultad otorgada al Presidente de l1a Repdblica en los artfculos 8Y0,, que-
loautoriza para dirigir las negociaciones diplomdticas y celebrar trata- -
dos, esta misma disposicidn lo obliga a someterlos a la ratificacidn del Congre
so Federal, aunque consideramos a que hay un error en la Constitucién citada, -

que no es todo el Congreso Federal el que va ha sanciomar o va aprobar el trata
do, stno que dsto os mis que nada una de las facvltades exclusivas de la Cémara

33)IDEM, pdg. 332
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de Senadores, contempladas por el Artfculo 760., que autoriza cémo una facultad
exclusiva del Senado, el anatizar la polftica exterior desarrollada por el Ejecu
tivo y ademds aprobar los tratades internacionales y comerciales diplomiticos -

que celebre el mismo £jecutivo.

£1 principio de legalida que puediese encontrar los trados In--

ternacionales, mismos que al ser aprobades por el Semado, pudiesen encontrar su

aplicacién dentro de 1a Repiblica Mexicana a nivel Federal, &sto es, como una =

tey Federal, claro estd bajo de las leyes expedidas por el Congreso, aunque su -
aplicacidén Internacional entrara de acuerdo con las mismas cladsulas del trata,

do, y que en determinado momento pudiesen variar 1a organizacidn administrati--

va, y generar derechos para los pafses, en 10s casos de asistencia mutua en los

diversos rubros de las Relaciones Internaciomales.

Otra fuente muy importante para el Derecho Administrativo es =-
sin duda los: reglamentos, las circulares y demis normmas establecidas para re-
glamentar las leyes y que forzosamente deberdn tener normas técnicas de opera--
cidn para las leyes expedidas por el Poder Legislativo, al respecto dice Gabino
Fraga que: “EY reglamento es una norma 0 conjunto de normas juridicas de cardc-
ter abstracto e impersonal que expide el Poder Ejecutivo en uso de una facul- -
tad propia por objeto facilitar la exacta observancia de las leyes expedidas --

por el Poder Legislativo".“4

34) Fraga Gabino, Ob. cit. pig. 104
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Aunque consideramos que no encuentra su exacta aplicacidn el re
glamento ejecutivo o su exacta fundamentacidn en nuestra Constitucién, conside-
ramos que el articulo 89%., fraccion I, de la Lonstitucién al decir que es una-
facultad del Presidente, proveer en la esfera administrativa la exacta observan
cfa de las leyes expedidas por el Congreso de la Unidn, pudiese 1legar a formar
parte dn toda esa concepcidn prevista por el artfculo 920. de la misma Constity

cion, misma que a la Tetra dice:

"Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del Presi-
dente deberdn estar firmados por e] Secretario de Estado o Jefe
del Departamento Administrativo a que el asunto corresponda, --
sin este registro no seran obedecidos”. (35

Por interpretacion, pudiese encontrar su fundamentacién consti-
tucional, la elaboracidn. de los reglamentos, circulares, aunque los mismos no =
van a expresar la voluntad soberana, que se expresa a través &e] Poder Legisla-
tivo, siendo que ésta, se refleja como una Tey, misma que deberd acatar el Po--
der Admintstrative, aunque en uso de las facultades otorgadas por Tos artfcules
antes citados ese reglamento circular solamente refleja la volutad del adminis-
trador o del funcionario administrador, el cual intenta reglamentar la ley que-
el mismo Congreso de la Unidn se ha seryido expedir, de tal forma no se puede -
hablar que estos reglamentos o circulares pudiesen en determinado momento, ser-
considerados como ley, aunque son una fuente abundante del Derecho Administrati
yo y en la mayorfa de los casos son anticonstitucionales, las mismas tratan de-

aligerar la carga del Congreso de la Unidn y de apresurar la Administracién Pd-

35) Constitucidn Palftica de los Estados Unidos Mexicanos, cgmenziga ob, cit.-
pag.



4z,

blica,

Dz 1o anterior tenemos aue las fuentes b&sicas de nuestro Dere-
cho Administrativo son sin duda el ordenamiento juridico que le permitird fun-

dar v, motivar su acto administrative, entendiéndose por acto administrativo:

"Es una declaracidn unilateral, concreta v ejecutiva que comsti
tuye una decisidn ejecutoria, que emana de la administraci6n --
pablica y crea, recaonoce, modifica, transmite o extinque, una -
situacién juridica subietiva v su finalidad es la satisfaccién-
del intéres general".

1.2, ADMINISTRACION PUBLICA

Como lo hemos dejado establecido es muy diferente hablar de un-
Derecho Administrative. aue la Administracidn Pablica, va nue a rafz de esta -
Gltima surae 1a necesidad de generar diversas normas que reglamenten e] desa-=
rrollc de la misma administracidn, siendo que como observamos al principio de-
este estudio, la Administracién Pdblica en un principio de la historia del hom

bre, era totalitaria y en los diversos casos "a capricho" y de prepotencia.

1,23, DEFINICEION

La Administracidn PGblica, ha tenido un aran desarrollo histf--
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rico, anteriormente ta Administracién Piblica obliga al Derecho a seguir sus --
propias normas, ésto es, la Administracion a capricho y prepotencia del drgano-
encargado de 1levar la soberanfa, asfi en el devenir histérico a través de las -
constantes luchas humanas y principalmente por la revolucién en Inglaterra la -
independencia de los Estados Unides, la Revolucidn Francesa, las independencias
de América Litina, se generardn diversos derechos soberanos, quitindole 1a su--
premacia del poder a una persona 1lamada emperador, paradpositar esa soberanfa
en el pueblo, y con el poder inalienable de decidir la forma de administracign-

de su gobierno.

De aqui que para cada territorfo existe un diferente tipo de --
Administracién Piblica, Ssto es, una manera diferentes de administrar la empre-
sa del Estado, de tal forma para el Soviet supremo, y para la monarquia en Jor-
dania es diferente el sistema de adninistracién, que para las democracias de --
Qccidente y los sistemas polfticos de Qriente; pero todos, 1Tevan un propdsito-
en sf, y éste basicamente se identifica con la siguiente definicidn de adminis-
tracién pdblica, "serd el conjunto de Grganos mediante Jos cuales el estado, --
las entidades de la federacién, los municipios y Tos organismos descentraliza--
dos atienden a la satisfaccidn de las necesidades generales que constituyen el-
objeto de los servidores pL‘lecos“.(:’6 Asf tenemos que ya esta definicidn no -
encuadra a 1as normas: ésto es, ya no encuadra ese conjunto de normas, sino al-
conjunto de érganos del Estado los cuales tienen el objeto de ser servidores pd
bl;cos.

36) De Pina Vara, Rafael. '"Diccionario de Derecho", México Editorial Porria,-
S.A. 2. edicién, psg. 37
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En este sentido, Henry Jacoby opina: "La administracién de los-
asuntos ptiblicos por medio de una burocracta profesipna) ha existido siempra, --
hay donde ha habido tarcas de solucionar de manera centralizada, para grandes --
grupos de hombres y un gran esnucio".(JT De aquf el evolucionar del concepto de
Administracidn Piblica necesariamente estd dado con las luchas sociales revolu--

clonarias y los sistemas de gobierno impuestos a través de los tiempos,

A pesar del evolucionar de la raza humana y su organizacidn ad--
ministrativa, la palabra administra para todos y cada uno de los sistemas gober-
nativos, se compone; "del Término ministrar, que significa servir y el prefijo -
AD, de intensidad, como se utiliza también en mirar y administrar que equivale -
a mirar con intenstdad, por lo tanto la administracién pdblica implica la fun- -
cidn de servir con intensidad en las tareas que tiene a su cargo el Estade”.(38
De lo anterior, podemos desprender que a esa actividad v funcidn del Estado que-
tiende forzosamente a servir, a la poblacién o soberanfa que ésta le haya delega
do, a travds det Derecho Administrativo, los poderes inherentes a dicha funcidn-
aungue en un principio la Administracidn Pablica no estaba dada por ordenamien--
tos de la oropia civilizacidn, pste poder de servir, ha sido encuadrado en un --
marco Jjurfdico. vy que esta soberanfa nacional quien lo interpone, y es el servi-

dor pdblico quien 1o ejecuta,

Para Andreés Serra Rojas, 1a funcién administrativa significa: --

“1a actividad que normalmente corresponds al Poder Ejecutivo que se realiza bajo
el orden jurfdico timita sus efectos a los actos jurfdicos concretos o parti- --

37) #enry Jacoby. "La Burocratizacidn del Mundo*, México, editorial Sigle XXI, -
1971, pdg. 11 y 1 . . .

38) Carrillo Castro. Alejandro. “La Reforma administrativa_como ung de los medics

para alcanzar el modelo del Pafs al que aspira--

mas”, México, Instituto de Segur1dad y Servicios

Sociales dé_los Trabajadores dal Estade, No. 1 -

1951 pdg. 17
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culares y a lps actos materiales, que tienen por finalidad la presentacion de -
un servicio piblico o 1a realizacién de las demds actividades que le correspon-
den a otros entes piblicos o con los particulares regulados por el interes gene-

ral bajo un régimen de policfa o de contrul".(39

Dicho lo anterior, podemos de
finir que la AdninistraciGn Piblica actualmente esta superditada al Derecho Ad-
ministrativp, el cual le fija los lineamientos a seguir a dicha Administracidn-
ejerciendo un régimen de policfa o de contro) sobre esa funcién del servicio pid
blico, con 1o que tenemos que adn a pesar de que primero nace la Administracidn
Piiblica que recafa anteriormente Ssobre una persona, y por las luchas sociales,-
Ssta misma funcidn se vé regulada por un orden jurfdico que limita sus efectos-
de la Administracion POblica ¥ las encuadra a un régimen de derecho, para que -

las mismas pudiesen ser valederas para la comunidad que administra.

l1.2.2. FUENTES

Como pudimos observar en los incisos anteriores, en especiaf en
el primero, en el que hablamos de la importancia del Derecho Administrativo den
tro de la Administracidn Piblica, y que pudimos analizar la gran importancia --
que tiene la normatizacidn de la conducta de quien ejerce al mandato soberano,-
en las democracias y que &ste mismo actualmente, debe de responder a una legis-
lacidn dada su autoridad por su propia soteranfa, y que a través de las luchas-
sociales, esta secberanfa citada, fye dindole un marco jurfdico a la Administra-

cidn Pablica.

38} Serra Rojas, Andrés. 0hb. cit. pig. 58 y 59
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Como ya vimos en el inciso anterior, al definir a la Administra-
cign Piblica ésta misma tiene diversas fuentes de existencia, por lo que pasare
mos a observar algunos criterios que nos indican la fuente y naturaleza de la -

Administracién Pablica,

Ho cabe duda que no existirfa la AdministraciSn Piblica actual -
como la conocemos, si no hubiese un ingreso nacional, de tal naturaleza gque los
tratadistas hacen una distincién en tres tipos de este tipo de ingresos, en pri
mer lugar mencionan al monetario, representado por la suma de monedas, un ingre
so real que se ideatifica con una cantidad de bienes y servicios, y por Gltimo-
el fisco que nos define como 1a suma de satisfactores logrados y de utilidades

obtenidas.

Este ingreso nacional lo vamos a entender como: "El producto --
nacienal es un conjunto de bienes diffciles de precisar, por estar constituides
por una gran variedad de articulos diferentes a aquéllos con los que se forma =
el capital social. Debido a esa variedad, la dnica forma de reducirlos a un de
nominador comin, con el objeto de obtener una cifra es tomar sus valores expre-
sade en dinerg y por supuesto, s6lo se inciuirdn en el cflculo aquellas rique--
2as producidas durante un lapso determinado, obteniéndose asi el ingreso nacio-

ia
nate, 430

48} Domfnguez Vargas, Sergio. "Teorfa Econbmica", México Editorial Porrda, --
S,A. 4a. edici6n, 1972, pig. 188.
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De 1a definicidn anterior, consideramos que ese conjunto de bie-
nes que entran al patrimonie Nacional, y que deberdn estar expresados en ding--
ro, hacen una concretizacion de los tratadistas distingufan en el ingrese nacip
nal, dividiéndolo en los tres tipos que dej&mos establecidos y que fueran el mo

netario, el real y el f{sco.

Para el economista Benhan, el 1ngrgso nace del producto o ingre-
50 nacional consistird: “En el volumen de bienes y servicios por unidad de - -
tiempo, y para medirlos generalmente se emplea como unidad un afio, unidad bas--
tante conveniente, puesto que la produccidn de muchos bienes y servicios varfa-
en las EStaci_ones“.(41 Este autor ya nos sugieré una medicién del presupuesto-
anual en el cual se han de determinar los logros obtenidos durantes este térmi-

no,

Por otro lado podemos decir que es muy difficil hacer up conteo -
exacto del patrimonio o ingreso nacional, ya que en la prictica, la plusvalfa,-
Juega también un factor importante asf los bienes {nmuebles, y demis muebles --
que pertenecen a la administracidn pablica, algunos tienen detrimento, mientras
que otros tiene pulsvaiia, de tal forma que todo‘cslcul; estimativo del produc-
to nacional, es meramente un indicio. Este producto nacional debe de ser admi-
nistrativo, y para lo cual existen muchas y variadas técnicas para hacerlo, por
1o que estudiaremos algunos en este trabajo. Si observamos el cuadro anexa, --

con el ndmero uno, veremos que el mismo presenta varias fases de 1a administra-

41) Benhan, Federico. "Curso superior de economfa", México, Fondo de Cultura-
- econdmica, la. edicién, 1956, pag. 98
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cidn en general, previniendo situaciones comp la previsidn que consiste en de-
terminar técnfcamente lo gue se desea lograr, €sto es que en la fase de previ-
sifn se determinan los objetivos y deben de planearse cursos o 1fneas alterna-

tivas en caso de tropiezo.

A la previsi6n le sigue la planificacidn que es e) momento en -
que se va a establecer el programa de accién y que consiste en adoptar decisio

nes para determinar ¢l rumbo concreto de la cmpresa.

Una vez establecido el objetivo de 1a administracidn, necesita-
mos la organizacién y direccidn de la misma, sefalada para cada uno de los ele
mentos administrativos, funciones jerdrquicas y obligaciones, asi como decisio

nes de mando de la direccidn.

Por otro lado: "el control del funcionamiento de esta adminis-
tracign, tiene que estar previsto para la misma, toda vez que es aquf en el --
control en donde se puede implementar nuevos cursos alternativos al proyecto,-

o superar la misma planeacion inicial".(42

Los anteriores conceptos nos revelan situaciones funcicnales --
de 1a administracién de manera general en las que las fuentes de la Administra

cign Pitilica se desarrollan y presentan su concretizacidn.

42} CFR.~ Yarios autores "Administracitn de Empresas”, ﬂéx1co. ediciones cul-
turales mexicanas, S,A. la. edicidn, 1972, pdg. 20
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Otras de las fuentes que pudisemos citar dentro de la Adminis-
tracién Piblica moderna, es sin duda el orden jurfdico, ya que como dejamos es
tablecido, la Administracién Piblica actual, deberd responder necesariamente -
¢l mandato legislativo, &sto es, que la misma administracién esté dada por las
leyes de la materia, dadas con anterioridad a los proyectos de administracign-

que se pudiese implementar.

Al respecto nos dice el maestro Fraga que: “es el momento so- -
bre el cual hemos 1lamado la atencidn en las definiciones de Mayer Jellinek, -
aparece también en la que considera la funci6n administrativa como una funcidn
de ejecucifn de las leyes, pues la ejecucion presupone la ley que va ha ejecu-

(83 por.

tarse e implica que el Estado actda conforme a la norma legislativa®.
lo anterior, tenemos que ese ingreso nacional para su programacidn de Egreso -
corresponde a la Administracifn Piblica, y que va ha estar supeditado necesa~-
riamente a la legislaci6n administrativa misma que va a regular no s6lo sus --
cantidades y disposiciones, sino que también el sector o planeacidn en donde -

ha de invertirse o gastarse,

Ahora bien, para conjugar estos dos presupuestos o fuentes la Ad
ministracidn Pibilica contiene en sf misma, un elemento indispensable que es --
su propia estructura, que crea la infraestructura necesaria para que ese era--

rio federal, y que estd bajo el principio de legalidad; o como lo dice el maes

43) Fraga Gabino, ob, cit., pig 61
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trs Serrz Rojas: "Para explicar que la Administracidn Pgblica es un conjunto -
de estructuras o de wiyanizaciones, es sufictente revisar el presupuesto anual-
de egresos de la federacidn y observar las numerosas dependencias a quienes en-
carga la realizacién de los fines piblicos, Entre las oficinas mayores estdn -
las Secretarfas de [stado, Departamentos Administrativos, Oficiales Mayores, Pa,
gadurfas y las Direcciones Generales y otros organismos (La empresa Descentrali

)“544 es asf que una vez que hemos estado planeande como --

zada y Paraestatales
las fuentes, tanto de ingresos como la legislacidn que crean una super estructy
ra, capas de desarrgllar l1a adwinistracién, otro eiemento contenido, fuente de-
la administractén consideramos, serd la dindmica procedimental de la administra-
cidn que segiin el maestro Pierre Escouve, 1o explica de la siguiente manera: --
"son los procedimientos administratives o camino legal para 1a realizacifn de -
les actos administrativos, en otras palabras son los procedimientos administra-
tivos no como actos cumpliidos por 1a Administracién Pdblica parz lograr los gb-
jetivos sino Tas normas jurfdicas a las cuales la actividad administrativa debe
de ajustarse. El problema que se plantea es la siguiente; ipuede o debe la ad-

mintstrachén actuar de acuerdo con las mismas normas juridicas que los particu-

lares o una empresa privada?.

Puede o debe contrarfamente y por razén de las tareas de intere-
ses generales que recibe la Administracidn Piblica y por razén que esta consti-
tuye el instrumento con que debe realizarse la polftica del gobierno, lpuede o-

debe 1a Administracién Piiblica emplear procedimientos que le sean propios y twu-

44) Serra Rojas, Andrés. O0b, cit. pdg. 84
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chas veces totalmente distintos de los procedimientos inherentes al derecho --
?OI. (45

privado

Para que pudiesemos hablar de la Adminfstracién Piblica en si,-
no selamente requerimos un presupuesto y una legalidad que manejar, sino que -
también es necesaria la infraestructura requerida, y los planes y procedimien-
tos administrativos que deban ejecutarse para su realizacién, toda vez que si-
observamos de nueve el cuadro con el anexo No. 1, esa idea de procedimientos,-
es una {dea general susceptible tanto para 1a empresaprivada como la pdblica,-
¥y que en un memento dado, no revela la idea y fuente de la Administracién Pd--

Biica que es el establecer procedimientos administrativos viables.

Observando ese mismo cuadro, tenemos que el mismo requiere de -
los factores humanos para integrar la conducta administrativa, y necesariamen-

te las instalaciones materiales y equipos para desarrollario,

De tal forma que en cuestign de los factores humanos, la misma-
Administracidn Piblica, jerarquiza las funciones especfficas de cada uno de --
los funcionarios piblicos, ésto es, que debido a que la Administracién Pdblica
forma parte de ese Derecho Adniniétrativo. y toda vez que es la soberanfa na--
cional la abocada para atender el ingreso naciomal, y que este denega las fun-
ciones al Ejecutivo de la Federacion, da por resultado que la misma como diji-

mos anteriormente sdlo se crea por la ley por lo que se jerarquizan las funcig

45) Escouve, Pierre. "Introduccién a la administracidn Pdblica”. Américg Cen
tral, edicciones, escuela superior de administracion --
Pihlica, 1954, pag. 26
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nes especificas del personal que se deherd de encargar de la administracién de-
los planes, o programas que el mismo peder ejecutivo, implementd para desarro--
11ar no sélo el ingreso pdbiico, sino también y por lo consiguiente a la socie-

dad en sfi,
Podemos decir que las fuentes de la administracién pliblica, sardn:

E1 inareso Nacional
La legislacidn

1

2

3. Lla infraestructura

4, Los procedimientos administrativos
§

. Y los recursos humanos y materiales

1,23, OBJETIVOS

Es interesante observar, como el objetivo que persigue la Admi-
nistracidn Piblica, se fdentifica con su propia funcidn &sto es que una vez --
que la Administracidn Pibiica ha encontrado sus fuentes de existencia, &sta de
be de vesponder a las necesidades funcionales de la Sociedad, y forzosamente a

una respuesta legislativa,

E1 maestro Bernardo Gournay, distingue cuatro categorfas de fun

ciones a saber.
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"1, Las funciones de soberania en las oue se incluye la defensa,

1as relaciones exteriores, la poiicfa y la informacidn.

2. Llas funciones econmicas como ingresos y egresos del estado,

crédito nroductividad, agricultura e industria.

3. Las funciones sociales como salubridad y asistencia, aloja-

mignto y urbanidad, derecho social, redistribucién de la renta.

4. Las funciones educativas y culturales como la investigacién
cientifica para la ensedanza general, técnica artistica, depor-

tiva, de nifos y adolescentes y el fomento cultural”. {46

Los anteriores rubros de la Administracidn Piblica mencionados-
van a requerir sara cada uno, diversos presuouestos que serd la Administraci6n -
Piblica, conforme al Derecho Administrativo, el aue deberd ir predisponiendo di-
versas partidas para cada uno de estos rubros, asi tenemos que todos y cada uno
de los rubros citados forman parte de Ya funcidn adninistrativa, sobre de estos
surgen diversos con mayor importancia que Yos otros y cor lo mismo necesitan de

un ingreso mayor,

Sobre estos rubros el objetivo de la Administracidn Pdblica, va
a recaer en diversas formas, al respecto nos dice e) maestro Serra Rojas gque:
"lLa doctrina administrativa reconoce diversos ohjetivos esenciales de la Admi-
nistracidn Pdblica aue se refiaere a los conceptos siguientes: funcionamiento -

técnico de las entidades piblicas, o sea cuales son las estructuras gubernamen-

45) Gournay Berrardo. "La administracién", Paris Francia, revista universita-
ria, 1362, No. 104, Vol. lo. pdg. 4
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tales que permite la realizacidn de los fines publicos. Cada dfa son mas com--
plejos los cuadros de organizacién de la Administracién Piblica y 1a influencia
es necesaria para el mantenimiento y desarrollo de las grandes entidades labora

les, culturales, comerciales e industriales del mundo moderno.

Determinacion del comportamiento de los agentes de la adminis--
tracion. ta sicologia de la conducta administrativa nos permite conocer y re-
mediar la actuacidn regular o irregular de los funcionarios y empleados al ser-

yicio del estado.

El presupuesto como programa de la administracidn, a 1legado a-
adquirir una influencia decisiva, tanto en la determinacidén de su contenido, co
wo en las actividades concretas del gobierno, para ser eficaz y preporcionar al

piblico un servicio adecuado.

La responsabilidad social de los gobernantes y gopernados. para
lograr como aspiracidn ideal, la integracién y actuacida de un todo orginico, -
basado en deberes y obligaciones, coordinados y ordenados en propdsito de eleva
da convivencia. E1 campo de las relaciones piblica a adquirido una importancia
definitiva por la debida comprensida de la accifn estatal, igualmente necesaria
en 1as actividades privadas para un entendimiento claro y comprensive entre las

empresas, sus clientes y sus trabajadores.
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Precisar la importancia del administrador en sus relaciones con
ios 6rganos que tiene a su cargo la fijacion de la polftica general del pafs".w

Uno de los objetivos principales de la Administracién Piblica,-
ser§ ese funcipnamiento téenico de las entidades pdablicas, los cuales forzosa--
mente ofrecen el servicio pablico, pa::a el debido desarrallo de la sociedad, y-
que para su debida y legal existencia, se requiere que tanto el personal como -
ta funcibn, estén debidamente normatizadas por la ley, ofreciéndonos las facul-

tades v limitaciones de la misma, en relacidn a la funcién que se desarrolla.

Camo uno de los ohjetivos de la Administracién Pdblica, es in--
tervenir en el presupuesto de egresos e ingresos, que va a generar 10s crite- -
rios suficientes para que toda esa infraestructura o ese funcionamiento técnico
de la entidad piblica, pudiese en determinado momento existir y dar la presta--
cidn del servicio piblico que resulta del mismo, asf encontramos esa programa--
cidn que necesariamente se va a identificar con las fuentes de la Administra- -
cign Piblica en sf, y que anterformente analizamos. Si observamos el cuadro --
con el anexo No. 2, podremes ver en una grifica, el sistema administrativo, y -
su manera de seguir su program, de que dice ! maestro Carrillo Castro que: - -
"insumos del sistema serdn de todos aquellos elementos que ingresan a &1, y que
pueden ser entidades como recursos existentes en el medio ambiente, (Normas Le-
gales, directrices politicas. instrucciones operativas, recursos humanos, mate-

riales y financieros, informacidn, etc.

47} Serra Rojas, Andrés., 0Ob, cit. pdg 83
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Los productos pucden ser de {ndole diversos (bienes, servicios,
normas, opinjones, informaciones, etc.} y producen ciertos efectos sobre el me-
dio ambientes, los cuales son calificados como aceptables o perjudiciales, leg{
timos o ilegitimos, adecuadas o inadecuadas, en la medida en que se acercan o -
desvian del cumplimiento de los objetivos encomendadas al sistema por su medio-

ambiente,

La retroalimentacidn del sistema administrativo permite medir -
sus resultados, en términos por Jos menos en tres variables distintas. Defi- -
ciencia, o sea la relacién de los insumos requeridos y tos productos elabora--
dos; su eficiencia, referida al mayor o menor logro de efectivos, y desde el --
punto de vista jurfdice institucional, en los términos de la mayor o menor cb--

servacign de las normas o instituciones est.ezblecidas".(48

Como consecuencia de las ideas del autor citado, tenemos que pa
ra que el sistema administrativo funcione requiere de esos insumos, esos mis--
mos que vienen del ingreso federal que se distribuyen de conformidad con l1a Ley
¥y en la cual se establecen directrices politicas, o instrucciones operativas, -

dindole la proyeccidn necesaria social al egreso de la federacién.

De aquf que existe una relacidn fntima de conexidad entre el in
sumo necesario, su proyeccidn su proceso de estructuracibn con el producto que-

va generar un bien, un servio, una norma o una opinién o informacidn traducide-

48). Carrfllo Castro, Alejandro. 0Ob, cit., pig. 32 y 34
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este en un beneficio a 1a sociedad, que reclama & la Administracién Piblica pa-
ra que ésta tenga la funcionalidud adecuada que la poblacidn exige, ésto es, --
que los productos de la Administracion Pablica, sean acordes al desarrollo de -
la poblactén, no sélo en su aspecto cultural, sino que también en relacién a la

mismy explosidn demogrdfica.

51 observamos el cuadro con el anexo No. 3, podemos tambidn ver
en Ta grifica, la mnera como persigue su objetivo la Administracidn Piblica en-
las diferentes ramas funcionales que pudimes establecer anteriormente, de tal -
manera que ahora ya dentro del insumo en una visi6n ya directa a !a Administra-
cidn Piblica, ese debe de provenir incluso de demandas de la poblacidn, que exi
gen la prestacién del servicio o la direccién del presupuesto hacia tal o cual

necesidad de la cumunidad,

Por otro lado, €stos insumos a requerimientos en su procedimien
to de conversidn, tambidn van a responder a las estructuras dadas y experien- -
chas persenales de la administracidn, para que los insumos 1legasen a centrali-

zarse en un momento dado.

Tenemos como una vez establecido, el bien o servicio plblico, -
e) mismo sistema se retroalimenta, ésto es que no solamente el objetivo de la -
AdministraciSn Pdblica persicue en satisfacer los intereses de la ciudadanfa --

a través de les sistemas de Administracién Riblica, sino que como quedo estable
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cido otros de sus objetivos, es el mantenimiento de los hienes y servicios pu--
blicos y funcionarios de las dependencias gubernativas, en sf consistird en el-
mantenimiento de todo ese aparato burocrdtico, personas, cosas o inmuebles, y -
que por definicion de la administracién pliblica y el Derecho Adninistrativo Pd-

blico, tienden a satisfacer los intereses de la ciudadanfa.

Por 1o anterior, consideramos que el objetivo principal aparte-
de los ya mencionados, y presentar técnicas de la administracién y el objetivo-
de esta administracign piblica moderna, serd la satisfaccién de los intereses -

‘de 1a poblacion.
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CAPITULO 11

EL DERECHO ACMINISTRATIVO COMO EXPRESION JURIDI
CA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Como dejamos establecido al hablar de los antecedentes histéri-
cos de la Administraci6n Piblica y del Derecho, sefalando su importancia histé-
rica, anteriormente el capricho del faradn, rey, emperador, monarca como se 1la
mase al soberano que tenfa la potestad, no sdlo de las tierras y objetos que --
estaban dentro de un dominio, sino también tenfa potestad sobre las personas y-
que antiguamente este administraba no en forma pdblica los recursos de su impe-
rio y decimos no en forma piblica, toda vez que la administracidén, la guardaba-

a favor del monarca o soberano, se entendfa la soberanfa en un concepto antigua

Ahora bien, con el devenir histérico, cambia toda esa situacién
con la misma lucha de clases, las cuales trataban de tener para sf, diversos de
rechos y los mismos no fuesen pisoteados en un momento dado por la autoridad --
con lo que tenemos que al surgimiento del estado democrdtico moderno, surge a -
1a vida, el decreto administrativo, entendiendo éste cémo queds definido ante--
riomente como lo establecfa Haurion, al decir que: “El Derecho administrativo
es 1a rama del Derecho Péblico que regula en primer lugar, la organizacién de -

1a empresa de la Administracion Pdblica y de las diversas personas administrati
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vas en las cuales ha encarnado, en segundp lugar los poderes y derechos que po-
sec estas personas administrativas para manejar los servicios pdbliicos; tercero
el ejercicio de estos poderes y de estos derechos por la prerrogativa especial,
por el procedimiento de accidn de oficio y consecuencias contensiosas que se si

gunn".(4g

Consideramos que ta definicibn anteriormente dada, es la mds --
completa que pudimos encontrar y por lo tanto, la hemos vuelto a citar, para --
desmembrar a expresion jurfdica de la Administracién Pdblica, en sf, esto es -
que de momento en que las luchas sociales establecen el orden juridico, se ha--
cfa necesario un cuerpo que despachard la Administracién Publica, el cual por -
la definicibn citada, estas personas su poder y su derecho, deberfa estar 1imi-
tado por el mismo ordenamiento legal, en forma tal que respetase y respondiera-
2 las funciones administrativas en los diversos rubros de la misma como son las
funciones de soberanfa, las econémicas, Jas sociales y las educativas y cultura
Jes, mismas funciones que en un momento dado van a gqenerar diversos sistemas, -
ya sean Polfticos o Administrativos o Sociales que van a redundar en el objeti-
vo que persigue 1a Administracion Piblica y que como dstablecido en el anterior
inciso, es la satisfaccion del interés de la ciudadanfa, respecto del egreso, -

ast como del ingreso nacfonal.

Este sistema administrativo, necesariamente debe estar en un --

marco jurfdico para que pudiesemos hablar en M8xico, de que existe el mismo, --

49) Fraga Gabino, "Derecho Administrative", México Editorial Porrda, S.A. - -
280. Edicién 1982, pdg. 91
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por lo anterigr nos dice el maestro Carrillo Castro que: “El sistema piblice-
cuenta, para el despacho de las negocfos del orden Administrativo de la Federa
cidn con una compleja maquinarfa operativa que a su vez estd compuesta de va--
rigs niveles, Distinguiremos por ahora sélo dos, el nivel 1lamado Polftico, -
en el cual se encuentran las personas designadas directamente por los responsa
bles de las desiciones polfticas, los !lamados empleados de confianza, y el .nl
vel de los empleados de base que, como en 1a mayorfa de Tas administraciones -
piblicas del mundo presentan caracterfsticas de mayor estabilidad en el puesto
que el personal de confianza y que, juntos forman la maquinarfa administrativa
a través de la cual el sistema polftico pretende resolver los problemas a los-
que se va enfrentando el pafs en cada momento de su desarrollo a su vez el sis
terﬁa polftico constituye un subsistema del sistema social en su conjunto, Por
esta razdn cuando en funcién de lo ingresado, cifiamos nuestro andlisis al apar
tado administrativo propiamente dicho, no debemos olvidar que esto lo hacemos-
solamente de manera convencional para facilitar el estudio. Sabemos que el --
subsistema administrativo estd fntimamente interrelacionado con el resto de --

los sistemas sociales y particularmente el pcuh’tico..."(50

De lo anterior se incluye que las personas sobre las cuales --
recae el mandato de la sobernfa (entendido ésta, en su concepto moderno de po-
blacién) en el ejercicio de sus funciones piblicas, ejercerdn el acto admi- -
nistrativo, en donde encuentra su mixima expresién jurfdica ia administracién-

plblica.

50) Carrillo Alejandra. “La Reforma Administrativa como uno de los medios pa
ra alcanzar el modelo del pafs al que aspiramos”, M&
Xxico, Instituto de Segquridad y Servicios Sociales a-
los Trabajadores del Estado, No. 1 1981 pdg, 21 y 23
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La expresion acto administrativo, era pricticamente desconati-
da antes de la Revolucién Francesa, surge en Francia al deslindarse la adminis

tracifn y 1a Justicia

De tal forma que se empezaban a generar conceptos de justifica
cidn de este acto que predisponen una legislacidn debidamente aprobada por 1a-
soberanfa, para acreditar al funcionario, en la reslizacién de sus facultades,

ejerciendo el acto administrativo,

Serra Rojas, define el acto administrativo, en relacidn con -
1a teorfa General del Derecho, y dice: “cl acto administrativo es un acto ju-
ridico, una declaracién de voluntad, de deseo de conocimienﬁo y de juicio uni-
lateral, externa, concreta y ejecutiva que consituye una decisién ejecutoria -
que emana de un sujeto; La administracidn pliblica, en el ejercicio de una po-
testad administrativa que crea, reconoce, modifica, trasmite o extingue unma si

tuacidn jurfdica subjetiva y su finalidad es la satisfaccidn del interes gene-

ral".(51

Tal vez a la definicién citada le podrfamos agregar que en el-
momento en que expresa "En ejercicio de una potestad administrativa™ al refe--
rirse este autor al hablar de la potestad administrativa, se estd necesariamen
te refiriendo, a la legislacifn aplicable a la facultad que estd desarrollando

el funcionario, &sto es, que si no existfera la ley, no existiera el acto admi

51} Serra Rojas, Andrés. "E) Derecho Administrativo", México, Editorial, Po-
rrda S. A. 14 Edicibn Tomo I pdg. 230
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nistrativo, y sucede una relacién fntima como en el Derecho Penal sucede; res-~
pecto que no existe pena sin Ley, en materia fiscal no existiera el impuesto -
sin ley, y por lo tanto en materia administrativa el acto administrative de --

Tos funcionarios no existe, sino estd respaladado por una legislacidn anterior.

Dice el articulo 900. de nuestra constitucién que: "La adminis
tracidn piblica federal serd centralizada y paraestatal conforme a la ley orgd
nica que expida el congrese, que distribuird los negocios de orden administra-
tivo de la federacidn que estardn a cargo de las Secretarfas de Estado, Depar-
tamentos Administratives y definird las bases gencrales de creacidn de las en-
tidades paraestatales y la intervencidn del Ljecutivo Federal en su operacidn,
"Las leyes determinardn las relaciones entre las entidades paraestatales y el-
Elecutive Federal o entre estos y las Secretarfas de Estado y Departamentos Ad

mtnistrativos".(52

De lo anterior, tenemos que este articulo 90o., estd ligado al-
130, y 160, Constitucidn Polftica de Jos Estades Unidos Mexicanos, en el que -
el acto administrativo para que exista, deber§ encontrar primeramente su funda

mento que le permita su potestad y facultad ademds de un2 motivacién que Justi

fique la actuacidn concreta,

52} Constitucidn Polftica de los Estados Unidos Mexicanas; comentada Uniyer-ﬂ
sidad Nacional Auténoma de MSxico, Instituto de Investigaciones Jurfdicas,
1985, pég. 210,
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CAPITULD 111

NORMAS ADMINISTRATIVAS QUE RIGEN EN LA ADMINISTRA

CION PUBLICA PATA LA INTEGRACION Y APLICACION DEL

EJERCICIO PPESUPUESTAL DE LA FEDERACION, PARA -
UN MEJOR APROVECHAMIENTO OE LOS RECURSOS

3.1, SU ESTRUCTURA
3.2, APLICACION Y EJERCICIO PRESUPUESTARIO
3.3, CONTROL DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS

En este capftulo vamos a intentar exponer toda esa normatiza- -
cidn que previene nuestra legislacién, respecto de ese acto administrativo que
implica Va integracidn y aplicacidon del ejercicio presupuestal de la Federa- -
cién, observando su estructura, su aplicacidn del ejercicio, y por supuesto --

los métodos de control presupuestal de egresos de la federacién.

Como tenemos,ya los pardmetros establecidos por nuestra legisla
cidn que fundamentardn al acto administrativo, en relacién al ejercicio del --

Presupuesto Federal.

Para empezar, podemos decir que la programacién del presupues--
to significard, "antes de 1o hecho"; ésto, en razdn a su propia etimologfa, de
ja cual el maestro del Rfo, nos dice que: "La etimologfa de 1a palabra presu-

puesto se compone de dos rafces latinas, a saber:

»
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"Pre = que sionifica antes de o de y
suponer = del latfn facfo que significa hacer
Supuesto = del latin fictus que significa hecho formado

Hecho = gel latin factun"(53

Asi tenemos que presuponer significa antes de o hecho o sea que
el presupuesto significa una planeacién del gasto a futuro, en un concepto in--
dustrial, este mismo autor nos dice que: "Por presupuesto se entenderd la téc-
nica de planeacién y predeterminacidn de cifras sobre bases, estadfsticas, apre
ciaciones de hechos y fendmenos aleatorios. Refiriéndose al presupuesto como -
herramienta de la administracién, se le puede conceptuar como la estimacién pro
gramada en forma sistemitica de las condiciones de operacidn y los resultados a

obtener por un organismg, en un perfodo determinado.

En suma, el presupueste es un conjunto de prondsticos referentes

a un perfodo precisado".(54

Ahora bien, si este presupuesto es una planeacidén predeterminada
de cifras y estadfsticas, y que en un momento dado se proyecta a futuro, y ese-
futuro cuando se concretiza, necesariamente debe de responder a lo predispues-

to en el mismo presupuesto.

53) Del Rfo Gonz§lez, Critdbal. Técnica presupuestal, México, edftorial - --
E,C.A.5.A. %0. edicidn 1981 pdg. 6

54) 10EM, pég, 7
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Por otro lado, podemos decir que: "una de las funciones mds im-
portantes de la administracidn pdblica consiste en formular programas para rea-
Tizar actividades y proyectos compiejos y vincularles a la asignacidn de los re

cursos necesarios para su eJccucMn“.tS5

Ast tenemos que esta conceptuacién que viene a redundar a la bue
na administracidn, no sblo de las empresas, sino también de ese gran aparato --
que es el Estado, Este sistema se utilizé eon nuestro pafs, como una mera enume
racifn de cantidades que se autoriza gastar a las diversas autoridades, ordena-
das por objeto de gasto indiferentemente a su influencia sobre la economia del-
pafs, hasta que 1legd una normatizacifn a la ey Orgéinica del Presupuesto de --

Egresos de 1a Federacidn que estuvo en vigor de 1935 a 1976,

El presupuesto  anterior era un mero instrumento administra-
tivo contable y uno de sus principales objetivos, radicaban en el control de la
cantidad de gastos para cada una de las entidades y autoridades de la Federacidn
y de Jos Estados, pero anteriormente no interesaba o cuando menos, no se ocupa-
ba de ohseryar esa retroalimentacién de la Administracidn Pdblica a la que nos-
referimos con antelacidn y que consistfa bdsicamente en los resultados que se -

iban obteniendo respecto del mismo egreso,

Al respecto el maestro Rafael Mancera nos dice que "En México, -
se incicio el estudio para 1a modificacidén de sistema presupuestario desde 1954,
aflg en el que el Subsecretario de Hacienda, Rafael Manceraexpuso las nuevas -
ideas en torno al presupuesto como instrumento y ajuste de la economfa general-
y como mecanismo de redistribucidn del ingreso. Apunto la conveniencia del - -

55) Pichardo Pagaza, Ignacio. "Introduccidn a la Adainistracidn Pdblica de Mé
xico’, México, Libros de Textos INAP, CONACIT, -
la. edicién, 1984, pdg. 56
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presupuesto programitico y establecid, al margen de las reformas legales, una -
clasificacién funcional y por actividad del presupuesto, al lado de la clasifi-

caclén tradicional por rmms".(56

Asi empezd a nacer el 1lamado presupuesto por programas, 65to -
es que como dijimos anteriormente no se distingufan-1as ramas de la actividad -
administrativa pdblica, para hacer la definicidn y aplicacidn del presupuesto =
segin el programa que sz tuviese, ya que la Administracion Pdblica anterior, es
taba dado no con anterioridad, sino en el momento preciso en que se iba aplicar
e} mismo, nor 10 que se empieza a generar ideas, ya respecto de presentar un --

programa, para que el mismo, se te fuese autorizado un presupuesto.

En este sentido, el maestro Pichardo Pagaza dice que: "Desde -
finales de los afos 60's, el niicico financiero de la Administracidn Pdblica ini
cio” esfuerzos para introducir técnicas de programacién al presupuesto federal.
Sin embargo, hasta 1975 la funcidn presupuestaria segufa teniendo como base el-
presupuesto tradicional. La orientacidn principal del presupuesto tradicional,
repondfa a la necesidad de determinar los bienes y servicios adquiridos por el-
gobiernes. Era un documento administrativo contable, donde se consignaban los
montos, y autorizados a la estructura administrativa del Gobierno federal. Ese
presupuesto, al que se le denomina tradicional, esta concebido a partir de asig
naciones globales 1lamadas "ramos", a cada una de las secretarfas que integran-

1a administracion desagregando en partidas que corrspondfan a las distintas di-

56) Mancera, Rafael. “E1 presupuesto fiscal y la economfa Nacional", México, Se
cretarfa de Hacienda y Crédito Piblico, 1956, pdg, 12
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recciones, unidades vy oficinas © a Yos artfculos y servicios oue cada una nece-
sitaba adguirir..., en 1976 se inicia Ja implantacidn de la téenica ded presu--
puesto por programas con elaboracidn de un presupuesto con orieatacion prooramd

tica, y en 1977 como un denominado programétito".‘57

. Is necesario ir exponiendo esa normatividad que Je va dar al ac-
to administrativo, al ejercicio del preSupuesto por programas su principio de -
legalidad, para gue el mismo esté debidamente motivado vy fundamentado, como se«
requiere para el acto Administrativo en el Derecho de Administracidn Pdblica --

’
que ya expusimos en Capitulos anteriores.

El artfculo 730. de nuestra Constitucidn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, sefala las facultades del Congreso Federal en su Fraccifn VIl
10 siguiente: “Para fmponer las contribuciones necesarias a cubrir &) presu- -
puesto“.(ss Con 1o que tenemos que ya o1 legislador impone un deber al Congre-
50 Federal, mismo que es representativo de ung de 1os tres poderes instituidas-
en el artfculo 4%0. de la Constitucidn citada, y que es representative de la sg
beranfa que reside en e} puehlg, de conformidad con los artfculos 3%., 400, y-

dlo., de la misma Constitucidn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos.

Por 1o anterior, podemos considerar que el Coagreso de la Unidn-
es guien pooe 1a obligacidn a esa soberanfa o al contribuyente, para podercubriy

el presupuesto; €sto esque ung vez que toda esa situacidn contable que se reali-

57} Pichardo Pagaza, Ignacie. Introduccidn... Db, Cit, pdg, 87

58} Constitucidn Polftica de Jos Estades Unides Mexicangs, comentgda,.géxico -
Universidad Nacional Autdnoma de Mexjco. Instituto de Investigacidn Jur{-~
dica 1985 pig. 170
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za a futuro, se le hace saber al congreso para que éste a su vez, imponga las -
contribuciones a los ciudadanos que deberdn ser necesarios para no sélo cubrir-
el presupuesto, sino que Ssta s apiiyue al programa especifico, claro que ten-

diente a proporcionar e} servicio piblico que la misma ciudadania requiere.

Dentro de nuestra misma Constitucién Pplitica de los Estados -«
Unidos Mexicanos que veniamos comentando, el artfculo 7do. en su fraccidn 1V, -
habla de las facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados, siendo que la - -
fraccidn IV dice: “examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto de -
Egresos de la Federacidn y del Departamento del D.F., discutiendo primero las -
contribuciones que a su juicio, deben decretarse para cubrirlos: asi como revi-
sar la cuenta piblica del ado anterior, y sigue diciendo en su segundo pdrrafo
la fraccion comentada, el Ejecutive Federal hard llegar a la cdmara, las corres
pondientes iniciativas Jde ley de ingresos y, los provectos de presupuesto a mis
tardar el dfa 15 del mes de noviembre o hasta el 15 de diciembre, cuande inicie
su encargo en la fecha prevista en el articulo 83o0., debiendo comparecer el se-

cretario del despacho correspendiente al dar cuenta de los mismos...".

Conforre a esta disposicion, es una facultad exclusiva de la -«
Cimara de Diputados, examinar, discutir y aprobar, el Presupuesto Anual de la -
Federacidn, vy es el £jecutivo Federal, quien deberd presentar las iniciativas -
de ley, mismas que corresponden ya a programas determinados, para justificar --

el Egreso, y que e mente dadc deben de estar brindando un mejor servicio publi
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co & la cludadanfa.

E1 artfculo 750. de la Constitucién citada dice “la Cimara de -
Diputados a) aprobar el presupuesto de egreses no padrd dejar de sedalar la -
retribucibn que corresponda a un empleo que esté establecido por la Ley; el -
caso de que por cualquier circunstancia se evita fijar dicha renumeracitn, se
entenderd por sedalada Ta que hubiese tenido fijada en e} presupuesto ante- -
rior, o en la Ley que establecid el cmpleo. As§ tenemos que uno de los pro--
gramas permanentes en relacifin al presupuesto, y que necesariamente va identi
ficarse al presupuesto que 1Vamamos tradicional en este trabajo, es el del --
gasto piblico en el rubro de remumeraciones por servicios prestados, por par-
te de todos y cada uno de los empleos que 1legase a genera la administracién-

piblica.

Es tan riguroso el presupuesto, que se establece que el artfcu-
1o J3n de nuestra carta magna, lo supedita a que todo gaste o pago alguno, de
be de estar presupuestado, al decir que "no podrd hacerse pago alguno que no-

estd comprendido en el presupuesto o determinado por Ley postericﬂ'".(59

Por lo que éste, aunque Ylega a ser también un principio de con
trol al que nos referimos en el inciso respective, también forma parte de lo-
que es las Normas Administrativas Constitucionales para la integracidn y apli

cacign de) presupuesto.

§9) Ob, Cit., Constituctdn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos.
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El Articulo 1270. Constitucional tambi&n habla sobre presupues-
to al decir que: "El1 Presidente de la Repiblica, los Ministros de 1a Suprema
Corte de Justicia de la Hacidn, los Diputados y Senmadores al Congreso de la -
Unidn, los representantes de la asamblea del 0. F. y los demds servidores pi-
blicos recibirdn una remuneracién adecuada e irrenuncialbe por el desempedg -
de su funcidn, empleo, cargo o comision que serd determinada anual y equitati
vamente en los presupuestos de egresos de la Federaci6n y del D. F. o en los
presupuestos de las entidades paraestatales, segin corresponda". Sobre este-
aspecto, consideramos que todos estos funcionarios Pdblicos, necesariamente -
deben de estar relacionados con el artfculo 750. constitucional, ya que incly
s0 1a figura del Presidente de la Repibiica, es un Servidor Pdblico no como -
cualquier otro, porque es una actividad dnica pero ésta no defa de ser un car
go pablico y, que es burderata por Yo mismo de su sueldo, consideramos que no
tiene porque estar en especial en algin artfculo, y que sean los mismos repre
sentativos los que fijen, salarios altfsimos que menguaran la economfa nacio-
nal, y en determinado momento afectardn este tipo de programas, por lo que el
articulo 1270. debe de estar fntimamente relacionado con el articulo 75c. de-

nuestra Constitucidn Politica de los Estados Unidos Hexicanos".(ﬁo

Existe tamhién otro tipo de Hormatividad Administrativa que es

1a Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico, la cual al analizarla. -

nos proporcionard, la estructura, aplicacidn y el ejercicio presupuestario,

asf mismo el control del presupuesto de Egresos de la Federacidn, asi tene-
60) Ob. Cit.
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mos que: EY presupuesto que anterior solamente estaba definido por conceptos
tradicionalistas como los efectos contables, observamos que el mismo a venir-
desarrolldndose, se tomardn ya en cuenta los diversos conceptos modernos de -
Adminfstracidn Pdblica, mplicando ya un método racional, para fijar las di--

versas metas, en relacifn al! ingreso y el gasto public del mismo.

Al respecto, el maestro Gonzdlez Martiner nos dice que por pro-
gramas debemos de entender que: "Consiste en valerse en un método racional -
para fijar metas a alcanzar en funcidn de 1os recursos disponibles, significa
adopcidn, de normas a decisiones previas a la accifn, en sustitucion de una -
conducta de improvisacién frente a los acontecimientos que suscH.en".(61 As{
tenenvs que las reformas administrativas, siguen forzosamente el avance del de
sarroilo sociocultural de esa misma poblacidn que le da vida, estructura y --
funcionalidad, normatizando y exigiéndole a l1a misma, su propia normatiza- --
cién, a través de un sistema adecuadoque permita que esa funcidn administrati
va que es la del servicio plblico responda 3 las necesidades actuales de la -
poblacidn que en ese momento exija,ysean adecuadas al momento en que se vi- -

ven.

3,1. SU ESTRUCTURA

Estas nuevas ideas gue dejamos plasmadas en el inciso anterior,

y que nacieron alld por 1977, en relacidn al presupuesto por programas, al pa

61) Martiner, Gonzale. “Planificacién y Presupuesto por Programas”, México
Editorial Siglo XXI 8o, Edicidén 1976, pig. 45
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recer tienen su fuente en la Organizacién de las Naciones Unidas, ya que en -
este organismo, la divisién fiscal ha sugerido que un presupuesto por progra-
mas sean: "un sistema en que se presta particular atencifn a las cosas que -
un gobierng realiza més bien que a las cosas que adquiera. Las cosas que un-
gobierno adquiere tales como servicios personales crea provisiones, equipos,-
medios de trasporte, etc., no son naturalmente, sino medios que emplea para -
el cumplimiento de sus funciones. Las cosas de que un gobierno realiza en --
cumplimiento de sus funciones pueden ser carreteras, escuelas, t?erras, tie--
rras bonificadas, casos tramitados y resueltos, permisos de pedidos, informes
preparados o cualquiera de los inrumerablies casos que se pueden definir. Lo-
e o quinda claro en los sistemas presupuestales tradicionales, es esta rela- -

cidn entre cosas que el gobierno adquiere y las cosas que realiza"‘(62

Por lo anterior, tenemos que esta idea es universal, y estd da-
da en funcién a lo que un gobierno debe desarrollar y operar con funcionali--
dad, desarrollando con eficacia el servicio piblico en reifacidn al desarroilo

de la misma sociedad.

Esta técnica expresa al gasto, en funcién de los objetivos que-
se persiguen en-cada nivel de organizacign, implican como condicitn 1égica --
que los objetivos constituyan un conjunto coherente. Es decir, con este sis-

tema se interrelacignan los programas y los presupuestos, se determinan los -

62) Naciones Unidas. Presupuesto por programas y de ejecucidn por activida-
des (E/C.N.12/0R N. 1-L}. 195%
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costos de las actividades concretas que cada dependencia debe realizar para -
Tevar a cabo los programas y subprogramas a su cargo, de tal forma que este-

presupuesto por programas, va a dar los siguientes elementos:

1. L& programacién de la actividad del estado.

2. Lla retroalimentacidn del sistema por la medicién de los re-
sultados obtenidos.

3. Lla operacidn del programa en base al cdlculo de costos, per
mitiendo una mejora en su eficiencia y productividad,

A. EY trabaje propuesto, su cbjetive y costos anexos, que se-
haﬁ elaborado en funcidn de metas a largo, mediano, y a corto -
plazo.

5. El presupuesto por programas expresa el gasto en funcidn --
de objetivos precisos que se persiguen en cada nivel de organi-
zacién, por Yo que su implantacién en el Sector Pdblico, ha o--
bligado a los directivos y gerentes de los organismos descentra
1#zados o de las empresas de participacidn estatal, a los secre
tarios, etc. a fabular y coordinar los programas de accién, de
sus diferentes dependencias y comprometiéndolos a cumplir las -
metas de trabajo congruentes no sdlo con el desarrollo econdmi-
co de los pafses, sino del desarrclio de sus mismos programas -

anteriormente aprobados.
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Ahora bien, los sefialamientos anteriores constituyen algunas de

1as ventajas que el presupuesto por programas puede reportar, a los mismos le

podemos agregar los sefialados por el maestro de la Garza, quien dice que "las

yentajas del presupuesto por programas pueden resumirse de la siguiente mane-

ra;

1. Mejora la planeacién del trabajo.

Mayor precision en la comprensidn de 105 presupuestos.
Determinacién de respensabilidades.

Estimaciones presupuestarias mas precisas.

[T I O )

Permite acumular sistemiticamente informacifn, para corre--
giv y adecuar Jos programas a la realidad cambi?nte y aprove- -
char los fendmenos coyunturales de la economfa.

6. Mayor posibilidad de reducir los costos.

7. Mejor comprensién por parte del poder ejecutivo, del poder-
iegislativo y del poder piblico, a cerca del contenido y alcan-
ces del presupuesto,

8. ldentificacidn de funciones duplicadas.

9. Mejor contrel de la ejecucidn de los programas".(63

Con 1o anterior tenemos que los objetivos de esta Administra- -

cidn Pdblica que van logrdndose, ya que se presenta una técnica presupuestal-

con una mayor realidad, y no solo eso sino que se presenta un proyecto a se- -

63)

De la Garza, Sergio Francisco, "Derecho Financiero Mexicano", México, -

editorial Porrda, S,A. 130. edicién 1985
pag. 98



ERIE
I
s%ua pe LA BIBLOIECA  »

guir, una meta a alcanzar, que va a regular el presupuesto que se¢ le ha de ay

torizar.

_ "Para 1982 las ventajas del presupuesto por programas se instru
mentan a través de la estrategia contenida en el programa de accién del sec--
tor piblico, y adquieren su dimensién concreta en las acciones y el gasto pre
visto en este presupuesto. Debe destacarse, que la prestacidn de los servi--
cios educativos y culturales responde al propdsito de igualar para toda la po
blacidn las oportunidadades de acceder a ellas, mismos que se orientan a rea-
firmar 1a independencia del pafs como nacién justa y libre. En este contex--
to, las acciones sectoriales permitirdn, fundamentalmente preveer a la pobla-
ctén de minimos de bienestar en educacién, forman los recursos humanos que re
quiere el desarrollo y fortalecer los valores culturales sociales que distin-

guen a nuestro pais“.(f64

Por otra parte, un sistema de presupuesto por programas y acti-
yidades, est8 formade por un conjunto de categorias las cuales, distribuyen -
o clasifican los fondos para hacer lo que estd programado, basada en una no--
menglatura uniforme e integrada y precisa, que apoya técnicamente a la progra

racion del presupuesto.

En el presupuesto por programas existen diferentes categorias -

en velacidn a su propia estructura, y que son los siguientes en relacidn a la

64) Presupuesto de Egresos de 1a Federacidn 1982, México, Secretarfa de Pro--
gvamacgﬁn y Presupuesto, Sector Educacidn Piblica, Tomo 11 volumen lo. --
982 pag. 1
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funcién, a la subfuncidn, al programa, al subprograma, a la actividad, al pro

yecto o tarea, obra y trabajo.

Estos son los elementos por los cuales el programa se va a for-
mar, para solicitar su presupuesto, dentro de una normatividad, que le permi-
ta realizar la plancacidn previamente establecida, es asi que la funcidn, se-
ri el conjunto de gastos presupuestales, que tienen como finalidad inmediata-
a corto plaze, 1a de proporcionar un servicio pablico definido. Esto es que-
ese presupuesto por programas, encuentra una funcidn que se \;a a identificar-
con la infraestructura necesaria y tradicional, para el funcionamiento de los

demds programas y subprogramas y actividades.

£l programa es un instrumento destinado a cumplir las funciones
del Estado, estableciéndose objetivos o metas cuantificativas que se cumplie-
ran a trayés de la integracidn de un conjunto de esfuerzos, con recursos mate
riales, huminos y financieros que se le asignen, con un costo global unitario
determinado y cuya ejecucién al principio queda a cargo de una entidad admi--

nistrativa de aito nivel dentro del gobierno.

El subprograma, lo debemos consfderar como la subdivisidn de --
ciertos programas complejos para facilitar la ejecucidn de un campo especifi-

€0, en virtud del cual se fijan metas parciales que se cumplirdn mediante ac-
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ciones concretas que realicen determinande unidades de operacién, con los re-
cursos materiales, humanos y financieros asignados y con un determinado costo
situacién que se va a desprenter del programa principal, consistiendo un apoyo

al program,

Otra de las formas por la cual se estructura el presupuesto por
programas, es la actividad, el cual en cumplimiento de una meta establecida -
en funcién del producto final dentro de un programa o en funcifn de productos
finales parciales dentro de un subprogramd, se puede realizar a través de - -
tiertas actividades, a una divisidn mis reducida de cada uma de las acciones-
que se llevan 3 cabo para cunplir las metas de un programa o subprograma de -
operacidn, que deben basarse en Ya ejecucidn de cietos procesos o trabajos y-
que quedardn a cargo de una entidad adﬁinistmtiva de nivel intermedio bajo -

como una seccidn.

Todo este tipo de actividades, programas, funciones, tareas, --
obras y trabajos corvesponda sfempre al programa de inversifn que viene a re-
dundar sobre un proyecto; segln el maestro Vizquez Arroyo lo podemos definir-
como:  "E} conjunto de obras realizadas dentre de un programa o subprograma -
de inversién para la formacifn de bienes de capital, constituidas por la uni-
dad productiva capas de funcionar en forma independiente comd son una central

Hidroeléctrica, una presa, una carretera, un hospital, er.c."‘(65

65) Yazquez Arroye, Francisco, "Presupuesto por Programas para el Sector Pd-
blico de México", Universidad Nacicnal Autdno
ma de México, Editorial Melo, S. A. 30. edi--
cién 1979 psg. 25
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E1 maestro Picharde Pagaza nos proporciona una semejante estruc
tura del presupuesto por programas, al establecer: "unma accifn piblica englo
bada & una funcién que serd e) propfsito directo de la accién piblica; ésto -
es, la educacién, la defepsa. la proteccidn, etc., misma funcién que se va a-
dividir en programas y subprogramas, los programas serdn el centro y objeto -
de la astgnacidn de recursos, y que contendrdn la inversién en proyectos, - -
obras y trabajo, mientras que el subprograma que facilite la ejecucién en un-
campo especifico, entrarden 1a opcién, que va a rebundar en Ta actividad que -
serd 1a efecucidn mds especifica de los trabajos y las tareas que es la opera

cidn esnecffica".(66

Por lo anterior tenemos que toda esa amplia estructura del - -
presupuesto, y su categarfa de programacidn, el cual va a presentar los ele--
mentos estructurales del presupuesto, para su desarrollo y aplicacién que de-

be ser congruente con la Politica Funcional del Estado.

3.2. APLICACION Y EJERCICIO PRESUPUESTARIO

Una vez que hemos estudiado la normatizacifn administrativa del
fresupuesto y su estructura, vamos @ ver ahora, su aplicacidn concreta y fun-
cional conforme a la Administracifn Pdblica conforme al Derecho Administrati-
vo, que le va a dar su principio de legalidad, y su razdn de ser para 1a apli

cacidn y distribucidn del presupuesto,

66) Pichardo Pagaza, Ignacio. Introduccién.,. Oh. Cit. pfig. 59
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Para poder hablar del presupuesto, necesitamos decir que tenemos

un presupueste de Ingresos y otro de Eoresos.

Como vimos anteriormente al hablar de la Constitucién Polftica -
de Tos Estados Unfdos Mexicanos, serf el Congreso de la Uni6n a través de la -
Cimara de Diputados, la que imponga los criterios suficientes para aplicar las
contribuciones y asf aprobar el ingreso del! presupuesto, con lo cual se obten-

drd un presupuesto que es el 1lamado Ingresos de la Federacidn,

Al respecte el maestro Fraga nos dice que: "No sin grandes vaci
Jaciones, nos inclinamos a considerar que la Yey general de ingresos que anual
mente expide por e) Congreso tiene un cardcter Legislativo desde el punto de -
vista matertal. En efecto, el Congreso no tiene dos facultades distintas para
expedir, por una parte, las leyes esenciales del impuesto y por la otra la ley
general de ingresos, sfno que en los términos en las que estd redactado los --

textos constitucionales no hay mis que una sola facultad.

El articulo 650. fraccidn !l, dispone que E! Congraso se reunird
el dfa lo. de septiembre de cada afto para celebrar secciones ordinarias en 13s
cuales se ocupard de los siguientes asuntos; Fraccidn 1. examinar y distutir
¥ aprobar el presupuesto de) aflo fiscal siguiente y decretar los impuestos pa-

ra cubrirlos,
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E1 artfculo 73o0. fraccién VIT {que comentamos) también faculta -
al Congreso para imponer las contribuciones necesarias para cubrir el presu- -
puesto, de aquf se desprende que si anualmente se deben discutir y aprobarse -
las contribuciones necesarias par acubrir el impuesto, Jas leyes: tanto lo ge-
neral de ingresos como las especiales de impuestos, tiene una perioricidad de-
un afip, al cabo del cual automiticamente dejan de producir sus efectos a tal -
grado gue si una ley de ingrescs se emite un impuesto que el afo anterior a es
tado en vigor por ese simple hecho, se considerard que en el afio fiscal si- --

guiente no debe de aplicarse la ley especial que sobre el particular haya regi
clc:".(67

De aqui que todo el ingresoc del Estado también deberd de estar -
planeado, al respecto el maestro Zavala nos dice gue.,. "los ingresos del Esta

dc se clasifican en dos grupos; uno ordinario y el otro extraordinario.

Ordinario son aquellios que se perciben requiarmente, repitiéndo-
se en cada ejercicio fiscal, y en un presupuesto bien establecido deben cubrir
enteramente los gastos ordinarios, Los extraordiparios son aquéllos que se --
perciben sélo cuando circunstancias anormales colocan al estado frente a nece-

sidades {mprevistas que lo obligan a erogaciones extraordinarias, como suceda-

en los casos de guerra, epidemia, catastrofe, etc.(68

De los anteriores conceptos, desprendemos 1a idea de un ingreso-

67} Fraga, Gabino. "Derecho Admlnistrativo" México. Editorial Porrda, S.A.--

1968 120. edicién, pdg, .
68) Flores Zavala, Ernesto. "Elementos de Flnanzas Piblicas Mexicanas™, Méxi-
co, Editorial Porrida, S.A. 2)o. Edicidn, pdg, 23
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también programado, y que deberd establecer una relacién entre el impuesto o -
contribucién, y el servicio piblico asi como el ingreso de 1a Federacién, y su
propio egreso por programas, establecidndose ingresos ordinarios, como aqué- -
Hlos que regulariente y cotidianamente se recibe, como son los impuestos dere-
chos productos y aprovechamfentos, y por otro lado los extrasrdinarios, las --
cuales son los impuestos nxtraordinarios, los derechos extraordinarios, las --
contribuciones extraordinariss, los emprestitos, las emisiones de moneda, la expro

placidn y los servicios personales.

Ahora bien, éste ingreso de la Federacién, que no solamente esté
previsto en 1a Ley de Ingresos o Egresos y Cuenta Publica sino que también sea
clasificado en los Cddigos Fiscales, como impuestos, aportaciones de seguri- -
dad, derecho, productos aprovechamientos, €stos van a dar un presupuesto, al -
cual debe de aplicarse este mismo al presupuesto de egresos que existe, como -
dijimos anteriormente una relacién fntima entre el ingreso y el gasto piblico,
de manera tal que a rafz de los programas por presupuestos, y la iniciativa de
ley que el Ejecutivo de 1a Unidn manda al Congreso para su aprobacién, el in--
greso se va a calcular en relacidn al programa en que ha de gastarse, ésto es-
que existe un balance total entre lo que va a ingresar y lo que va a egresar,-
que esta relaciée entre el ingreso y el egreso, va a estar superditada a los -
programas que se presenta respecto de la funcidn pablfca, para establecer un -

seryicio piblico eficaz,
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Por 1o que se refiere al egreso, el objetivo del ingresc, debe -

de cubrir todo el gasto pdblico.

Esta conceptuacidn de egresos, responde mis a fdeas legalistas,-
ya que el persequir ese fin como es la de establecer la infraestructura necesa
ria a efecto de que la sociedad se desarrolle, el presupuesto de egreses, debe
de revestir necesariamente la autorizacidn que el mismo pueblo Te otorga 2l Po
der Ejecutivo, para efectuar los gastos ptblico, asi como tawbién sera la base
de rendicidn de cuentas, desligindose asi de cualquier responsabilidad por el-

manejo de los mismos textos pblicos.

Ast establecida la naturaleza del egreso: podemos afirmar que --

sus efectos, serdn el de presentar legalmente los gastos de la Nacidn.

Sirve para apoyar esta idea, lo establecido por el maestro Ser--
gio Franciso de la Garza, al decir que: "Los efectos del presupuesto de egre-

sos, son los siguientes:

a) E1 presupuesto constituye la autorizaci6n indispensable para-
que el poder ejecutivo efectue la inversifn de fondos piblicos -
{Constitucidn Federal articulo 1260.).

b} E) presupuesto constituye la base para la rendicién de Cuen--
tas que el poder ejecutivo debe rendir al legislativo {Constitu-

cién Federal artfculo 74o. fraccidn IV},
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¢) E} presupuesto, consecuentemente produce el efecto de descar
gar de responsabilidad al ejecutivo, como todo manejador de fon
dos se descarga cuando obra dentro de la autorizacién que le --
ctorga quien tien poder para disponer de esos fondos.

d) A su vez, el presupuesto es la base y medida para determinar
una responsabilidad, cuando el ejecutivo obra fuera de las auto
rizaciones que contiene (articulo 4o. de la ley orodnica de la-

contadurfa mayor de Hacienda).

E1 primero de los efectos juridicos sefialados, del que son coo-
lorarbs os demds, es el que realidad biene a dar 1a clave para 1a situacidn -
del problema. Otorga una autorizacin, no es otra cosa sino realizar la con-
dicibn legal, necesaria para ejercer una competencia que no crea el mismo ac-

to de auterizacidn, sino que estd regulada por una ley anterior.

Tan es &sto exacto, que la Camdra de Diputados no podrfa dar --
autorizacitn a otro drganc del Estado que no sea el Ejecutivo, esto porque de
acuerdo con nuestro régimen constitucional, diche poder es el competente para

e] manejo de los fondos piblicos.

No puede por tanto decirse que la cémara, por medio del presu--
puesto, dé nacimiento a una situacién juridica general, condicién indispensa-

ble para que haya acto legislativo, en tanto que si debe afirmarse de que, -
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. como determina Ta aplicacién de una regla general a un caso especial en cuan-
to al concepto al monto y al tiempo, estd realizando un acto administrativo,=-

con todos los caracteres que a 6ste reconocimos en su lugar oportuno".(69

Ho cabe duda que como hemos dejado establecido, aguella funcidn
administrativa, que se convierte en el derecho del pueblo para vigilar el - -
egreso de su contribucidn, establece normas y pardmetros que justifican la en

trada y salida de los ingresos y cgresos nacionales.

Las anteriores normas constitucionales y reglamentarias que el-
maestro Sergio Franciso de la Garza, nos cité, van a reflejar la naturaleza -
Juridica del presupuesto de egresos, ésto es, que van a reflejar su racimien-
to, su desarrollo y su extincion, esto es un presupuesto que autorice el in--
gresg, otro el egreso, el cual debe de estar respaldado necesariamente por --
una debida fundacidn y motivaciént de la autoridad competente, como son los -
Poderes de la Unidn, como dejamos establecido el gasto de la contribucidn de-
cada uno de los entes publicos quedan establecidos en los multicitades articu
fos 390., 400. y 4lo. de nuestra Constitucién Polftica de los Estados Unidos-

Mexicanos.

Asf el Presupuesto de Egresos va ha normatizar a la Administra-
cign PGblica, imponiéndose claro estd, el Derecho Administrative en el ejerci

¢io del presupuesto no sélo de egresos sino también de ingresos de toda la --

69) Garza, Sergio Francisco.de la Ob. Cit. pdc. 121 y 122
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Federacién, y Entidades Federativas.

3.3. CONTROL DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS

Como ya se establecid, la poblacién tiene acceso a la rendicidn
de cuentas, de aquellas personas 3 quienes esa misma poblacién les otorga un-
mandato a efecto de que exista el tercer elemento del estado como es el go- -

bierno.

Asi para ejercer el gobierno se dividird en los tres Poderes de
Ta UniGn, contemptado en el articulo 490. Constitucional, mismo que anterior-
mente comentamos, y para efectuar las funciones del gobierno, la misma sobera
nfa ha establecide un Derecho Administrativo, ésto es, reglas y normas que --
pueden ser coercitivas para quienes no la cumplan, a efecto de que la contri-
bucidn de las personas o de la poblacién hacia los gastos piblicos, se gene--
ren conforme al derecho, y que va a establecer las reglas de control del pre-

supuesto.

As? podemos decir que existen obligaciones correlativas entre -
gobernados y gobernantes que establecen para los primeros un poder de exigir,
mismo poder que la legislacidn le otorga, para que las obligaciones correlati

vas de los particulares frente a la Administracién Piblica, &sto debidamente-



90,

normatizada y provista en 1a Lley.

Al respecto, el maestro Gabino Fraga, nos hace una exposicién -
de ese concepto de poder exfair al decir que: "la esencia del derecho subje
tivo radica en el poder de exigir al cual le da fuerza al derecho objetivo y-

no la voluntad, como lo pretenden algunas teorfas.

Afirma que la voluntad sélo podrd tener el efecto de imponerse,
de ser superior a otra, sino la voluntad de todos los hombres no fuera de natu

raleza idéntica, lo cual no puede demostrarse.

Que como ademis admitiendo ese elemento no serdn posibles los -
derechos de los particulares contra el estads, puesto que seria necesario re-
conocer a los primeros, una voluntad superior a 1a del segundo, lo cual pugna

el concepto tradiciomal del estado sokerano.

Es necesario para que exista el derecho que haya una obligacidn

correlativa de ceder a la exigencia que tiene el titular del poder de exigir.

"En el Derecho Pdblico y en especial en el administrativo, no -
siempre la administracidn estd obligada a actuar. En efecto, es fdcil distin
guir los casos que al no dudario, constituye 1a regla general, en que las au-

toridades tienen una competencia definitiva y limitada por la ley, y aquéllos
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en las que las propias autoridades gozan del 1lamado "poder discrecional", o -

sea cuando la ley les deja libertad de decisién".uo

Consecuencia de 1a cita anterior, tenemos que el poder de deci--

514n, emana directa y necesariamente de la ley,

De esta manera nuestro Derecho Administrativo, reflejado al acto
administrativo, no puede tener existencia sin que e} mismo no esté fundado ni-
motivado por una legislacién, 1o que hace al Derecho Administrativo uno de los
derecho rigurosos, en cuanto a cuestiones subjetivas como lo hacen el Derecho-
Penal, en el que no existe delito sin ley y en el deracho fiscal en el que no-
existe impuesto sin ley, por lo anterior podemos decir que el ejercicie del --
presupuesto de egresos, respondard invariablemente a 1a ley, y por 1o mismo, -
debemos concluir que no puede haber acto administrativo si no existe la ley, -

ademis de que este mismo acto deberd estar motivado.

Por consiguiente al hablar de ese control del presupuesto de - -
egreses, como una expresién jurfdica de la Administracidn Pdblica sujeta al --
Derecho Administrativo, debemos de hablar de 1a ley necesariamente y para empe
zar, citamos el artfculo 1260. de nuestra Constitucién citada, a efecto de -
establecer 1os pardmetros Constitucionales del control del presupuesto de egre
sos, al establecer que;

"No podrd hacerse pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o de--

70} Fraga Gabino. Ob. Cit. pdg. 411
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terminado por ley posterior®. !

Es evidente, cdmo esta norma constitucional significard 1a auto-
rizacidn indispensable para que el Poder Ejecutivb, encargado de la Administra-

cldn POblica, tenga facultad legal derivada de las normas Constitucionales,

Asf para que la Federacidn en su momento pueda establecer algda-
pago, debe de estar comprendido en el presunuesto, y una vez que el programa --
estd autorizado, a éste se le proviene de un presupuesto para su ejecucidn, de-
biendo estar establecido por los presupuestos tanto de tngresos como de egre- -

505, en los determinades. casos de la Federacidn,

E1 articulo Constitucional cementada, refleja un control general

del Egreso de la Federacidn, como la autorizacién indispensable para el pago,

Por otro lado, el articulo 740. en su fraccin IV de nuestra - -
Constitucién, nos dice que: “Son facultades exclusivas de ta Cdmara de Diputa-

dos:

Fraccidn IV¥.- Examinar, discutir y aprobar anualmente el presu-
pueste de egresos de la federacidn del Departamento del Distrito Federal, discu
tiendo primero ias contribuciones que a juicio, deben decretarse para cubrirlas
ast como revisar la cuenta piblica del afio anterior.

711 Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanes, Mé&xice, Partido Re-
voluctonario Institucional 1988 pdg, 114,
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El Ejecutivo Federal hard llegar a la Csmara las correspondien-
tes iniclativas de leyes de ingresos y los proyectos de presupuesto a mds tar
dar e1 15 del mes de noviembre o hasta el 15 de diciembre cuando inicie su --
encargo en la fecha prevista por el artfculo 830. debiendo comparecer el Se--

cretario del Despacho correspondiente a  dar cuenta de los mismos.

No podrd haber otras partidas secretas fuera de las que se con-
sidere necesarias con ese cardcter en el mismo presupuesto las que empleardn-

los secretarios por acuerdo escrito del presidente de la repiblica.

La revisidn de la cuenta pdblica tendrd como objeto conocer de-
los resultados de 1a gesti6n financiera, comprobar si se ha ajustads a los --
criterfos sefalados por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos cop

tenidos en los programas.

$i del examen que realice la Contaduria Mayor de Hacienda apare
cleran discrepancia entre las cantidades gastadas y las partidas respectivas-
del presupuesto o no existiera exactitud o justificacién en los gastos hechos

se determinardn las responsabilidades de acuerdo con la ley.

La Cuenta Pablica del afio anterior deberd ser presentada a la -
Cémara de Diputados del H. Congreso de la Unidn dentro de los diez primeros -

dias del mes de junio,
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S610 se podrd ampliar el plazo de presentacidn de las iniciati-
vas de leyes de ingresos y ce los proyectos de los presupuestos de egresos, asf-
como de la Cuenta Pdblica, cuando media solicitud del Efecutivo suficientemen
te justificada a juicio de la cdmara o de 'a comisidn permanente, debiendo --
comparecer en todo caso el Secretario del Despacho correspondiente a informar
de las ractones que Yo motiven. Declarar si no da lugar a proceder penalmen-
te contra los servideres piblicos que hubieren incurrido en delito, en los --

términos del artfculo lllo. de esta Constitucidn..

Conocer de las imputaciones que se hanan a los Servidores pibli
cos a que se refiere el articulo 1100. de esta Constitucién y fungir, como &r

gano de acusacidn de los juicios polfticos que contra estos se insta]e".(72

Es en este artfculo en donde se encuentra su fuente y control -
directo del presupuesto. ya que el mismo establece diversas situaciones que -
por infcio diremos que dibido a que en la Cdmara Baja, existe una mayor repre
sentatividad de la poblacién, tiene la facultad exclusiva de la misma, de exa
minar, discutir y aprobar en su caso, el Presupuesto de Egresos, establecien-

do la forma para cubrirse €1 mismo.

Por tales situaciones, el £jecutivo Federal, envia las iniciati
vas de ley, ya que éste es el facultado para llevar la Administracién Piblica

de todo ese elemento del Estado como es el gobierno,

72} Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos. Ob. cit. pig. 65
y 66
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Siendo un medio de control que el Ejecutivo Federal estard obli-
gado 2 enviar a su Secretario del Despacho correspondiente, a dar cuenta de --
1os presupuestos presentados, mismos que como podemos observar éstos responden
a programas, que para teper un conocimiento claro del resultado de 1a gestidn
financiera, se debe de establecer un pardmetro de valores, respecto de los ob-
Jetivos, contenidos en los programas, observando su cumplimiento o las situa--

ciones que éstos llegasen a presentar,

Podemos obseryvar que la funcién y estructura del presupuesto, --
responde a la idea del programa, para poder conocer realmente o evaluarlos, és-

tos necesariamente deben ser aplicados a sus objetivos,

Consideramos que el control, responde ya a la necesidad social -

de los objetivos de los programas que estén debidamente realizados.

Por 1o que se refiere a las partidas secretas, que previenen el-
tercer pirrafo de la fraccidn comentada, debemos decir que &stas no tienen ra-
z6n de ser, ya que si bien es cierto al principio del artfcu!d.gstablecer que=
no podrdn haber partidas secretas, despies dice que solamente las necesarias -
con ese cardcter, por 1o que esta redaccidn es totalmente contradictoria, y de
finitivamente en apoyo a las garantias individuales, no deben de existir ningu

na sola partida secreta.
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Para todas esas persenas que manejan el presupuesto una vez que
éste haya sido examinado por la Contadurfa Mayor de Hacienda, asf como por la
Cimara de Diputados, pueden librarse de responsabilidad, pero si sus cantida-
des gastadas y las partidas del presupuesto no estubieran equilibradas y fue-
ran discrepantes, la misma Cdmara de Diputados se convertird en aquel repre--
sentante de la sociedad, persiguiendo claro és5ta como un &rgano acusador a --
Tos altos funcionarios o Servidores Piiblices que utilicen el presupuesto fue-

ra de lo que el Derecho Administrativo les permite.

Es necesario hacer incapie como de nuevo el Derecho Administra-
tivo, como ura expresidén juridica de la Administracin Piblica va a requerir-
todas esas autorizaciones necesarias para que el presupuesto pueda estar debi

damente legalizado.

Ahora bien, en nuestro pais desmembridndose de aquellos concep-
tos constitucionales de control del Presupuesto por Egresos, existen diversos
tipos de control, al respecto el maestro Sergio Franciso de la Garza nos dice
que: "México tiene dos tipos de control del gasto piblico, uno administrative
y otro legislativo, ¢! control administrativo puede ser interno y si estd & -
cargo de uno o varios 6rganos dependientes de la propia administracién, y ex-
ternos si 1o realiza un 6rgano especializado con autonomia funcional, y al --

cual se denomina contralorfa o tribunal de cuenta.
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Pedro Pablo Camargo, en Su monografia e) control fiscales los es
tados ﬂmericanos. afirma que sélo México no tiene contralorfa de la Federacidn
ni tribunal de cuentas. como érgano de control administrativo externo y que --
después de revisar la Constitucin de los Estados Americancs se desprende, --
perc que si existe un tipo ideal de entidad fiscalizadora, que... es la contra
lorfa como un érgano auténomo, descentralizado y técnico de la administracién-
con carta de ciudadanfa dentro de la constitucidn, al que le corresponde el ==
control, vigilancia y fiscalizacién de los ingresos, gastos y bienes naciona-

tes asi como las operaciones relativas a los mismos.

La contralorfa existi en México de 1917 a 1931. En efecto la -
ley de secretarfa de estado del 25 de diciembre de 1917 articulo 120. creé el-
Departamento de Contralorfa con atribuciones de )levar la contabilidad de la -
nacidn, efectuar la glosa de toda clase de cuentas, intervenir en las operacio
nes de la deuda plblica y 1levar las relaciones con contadurfa mayor de Hacien

da, Se expidiron dos leyes, la primera en 1918 y 1a segunda en 1926,

La reforma de la ley Orgdnica de la Administracién pdblica Fede-
ral de diciembre de 1982, 2l adicionar el artfculo 320. bis, creé la secreta--
ria de la Contralorfa General de 1a Federacidn, la cual constituye una entidad
globalizadora de control, que exige y apoya las obligaciones y responsabilida-
des de control que se atribuyen a todas las dependencias de la Administracién-

Pdhlica Federal. En consecuencia, el sistema mexicano de contro) del presu- -



98.

puesto combina el tipo administrativo interno con el tipo parlannntarfoﬂ(73 No
tamos como ese mismo Derecho Administrativo, va a establecer ahora un nuevo --
organismp de conpol comp es Ta Secretaria de 1a Contralorfa General de la Fede

racién teniendo facultades de revisidn sobre la misma Administracidn Pdbiica.

Al respecto dice el articulo 5o0. de la Ley Federal de Responsabi
tidades de los Servidores Piblicos que: ™In los términos del primer pdrrafo -
del artfculo 1100. de la Constitucidn General de la Repidblica son sujetos de -
Juicio polftica, fos Servidores Piblicos que en el se mencionan aparte los go-
bernadores de tos Istados. los Diputados a las teaislaturas locales y los Ma--
gistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Lecales podrdn ser sujetos-
de juicio polftico por las violaciones graves a la Constitucidn Piblica o Le--
yes Federales que de ella emanen, asf como por el manejo indebido de fondos y-

recursos federales".(N

Ast tenemos que Derecho Administrativo, ha establecido una enti-
dad suficientemente especializada, a efecto de :esquardar el buen funcionamien-
to y seguridad de la Administracidn Pdblica, en la Administracién del Presu- -
puesto y el gasto pddblico, siendo uno de Yos tipos principales de control que-
impone en relacidn al gasto pdblico y que éste, debe de estar debidamente lega

Tizado,

73) Franciso de la Garza, Sergio. Qb, Cit., Pdg, 178 )
74) ley de Responsabilidades de los Servidores Piblicos, México, Secvetarfa -
de” 1a Contraloria General de la Federacifn, 1986 pdg. 76
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CAPTTULD TV

FUNCION ADMINISTRATIVA DEL EJERCICIO PRESUPUESTAL
DE LA SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA

4,1, NORMAS INTERNAS Y EXTERNAS DE APLICACION AL EJERCICIO --
PRESUPULSTAL DE LA SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA.

4.2,  DOCUMENTOS DE AFECTACION PRESUPUESTARIA

4.3. SU PROCEDIMIENTO Y CONTROL ADMINISTRATIVO

Hemos dejado establecide en el transcurso de este trabajo, como
surge el Derecho Administrativo para reglamentar la Administracién Piblica, -

en sy organizacidn, funcionamiento y cumplimiento.

Pudimos tambidn establecer normas generales que rigen la Admi--
nistracién Piblica, como una expresidn del Derecho Administrativo, estable- -

cidndose medios de control para su supervisidn.

Los conceptos estudfados en el presente trabajo de tesis, como-
es la observancia del Derecho Administrativo en el ejercicio del pfesupuesto-
de egresos para el sector educativo que es el principal objetive, lo analiza-

mos a continuacidn:

Para lo cual estudiaremos alaunas normas internas y externas de
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aplicacidn del ejercicio presupuestal de la Secretarfa de Educacisn Piblica,
asi establecemos la conceptuacidn de los documentos de afectacidn presupuesta
ria, haciendo una especial referencia a los medios de control administrativo,
y su procedimiento respecto de la responsabilidad de que este mismo pudiése -

derivarse.

4.1, HNORMAS IWTERNAS Y EXTERNAS DE APLICACION AL
EJERCICIO PRESUPUESTAL DE LA SECRETARIA DE-
EDUCACION PUBLICA

Toda normatizacién que resiste‘a las situaciones del ejercicio-
presupuestal de 1a Secretaria de Educacidn Piblica, van a sugerir de las jdeas
contenjdas en nuestra (onstitucidn, en 1a Ley Qrgdnica de ta Administracién -
Piblica Federal, en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Fede-
ral, en 1a Ley de la Tesoreria de la Federacidn y su Reglamento, en la Ley de
Inspeccidn de Contratos y Obras Pdblicas y su Reglamento, en la Ley de Inspec
cién de Adquisiciones, en el Reglamento de la Ley Orgdnica del Presupuesto de
Egresos de la Federacidn, en el mismo Reglamento Interior de la Secretaria de
tducacion Pdblica y demds instructores acuerdos, manuales y en especial los -
acuerdos presidenciales, circulares yoficios, que regulan diversos aspectos -

del ejercicio presupuestal.

Como ya existe un amplio margen de ideologia, a efecto de esta-

blecer un manual para el ejercicio del presupuesto dentro de la citada Secre-
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tarfa, mismo que va ha servir para establecer las normas internas y externas -

de aplicacifn al ejercicio presupuestal de la Secretarfa de Fducacidn Piblica.

Un antecedente, son las normas internas que cstablece el Manual-
para el Ejercicio del Presupuesto. que es sin duda una idea general de la lici
tud de las erogaciones, ya que el articulo lo. que habla de disposiciones preli

mipares, en su pdrrafo 1.6., que dice:

"1.6. para que sea lfcita toda erogacidn deberd satisfacer los-
stquientes requisitos:

1.6.1.-0ue en el presupuesto exista partida expresa que se auto-
rice y que tenga saldo sufiente para cubriria, de acuerdo con el
calendario de pagos.

1.6.2,~Que se ajuste al texto de la partida que reporta el carge
conforme al catdlogo de partidos (anexo 1.1)

1.6.3.-Que en el documento respectivo cancele el pago de la ero-
gacidn y la clave presupuestaria correspondiente.

1,6.4.-Que se ajuste a lo previsto en el programa especifico que

reciba el cargo o el concepto de gastos r~elat1‘vns".(75

En el anterior articulo citade aunque ya no sea vigente, estable
ce un criterio especial para que una erogacién pueda considerarse como ifcita,
erogaciones que deberdn depender directamente del programa especffico, normén-

dose la itdea del presupuesto por programas que fundamentaba y motivaba la nece

75} Manual para el Ejercicio del Presupuesto México, Secretaria de Educacién-
Pablica, Oficialia Mayor.- Direccign General de Recursos Financiercs, - -
1978, en su pdg. 7.
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sidad de nue a dicho programa se le estahleciese un presupuesto, a fin de lo-
grar los objetivos del mismo, que deberfan responder a una necesidad social ¢

colectiva,

Las erogaciones, por servicios personales o general, por adquisi
ciones, tontratos, subsidies y en gentral, tode tipo de erogacidn, deberdn se

guir esta regla, existiendo partida expresa que autorice dichas erogaciones,

Una vez que tenemos un saldo y ayuella autorizacidn de la que ha-
blamos en casftulos antericres que le da el Derecho Administrativo, a estevti'
po de erogaciones, tiene que ajustarse legalmente a un catdlogo de partidas,-
en 1as que la Administracidn Piblica Federal establece cargos, por servicios
personales. pur compras de bienes para la administraci6n, por servicios gene-
rales, transferencias, adquisicién de bienes para fomento y conservacién, y -
de una manera general todos aquellos gastos que el programa requiere a efecto
de que este pueda 1levarse a cabo con la pulcritud en la disposicidn de egre-

sos de la Federacidn.

Existiendo el concepto que soporta el cargo, éste debe de exis--
tir en 1a partida técnica del catdlogo, dicha erogacidn debe de estar consig-
nada en un documento, que representa la literalidad del acto, ya que en éste-
mismd se debe de consignar el mento de la evogacién y por supuesto, la clave-
presupuestaria correspondiente, a fin de afectar la partida especifica para -

dicho programa de accidn previamente establecido y autorizado.
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Estos cuatro requisitos aunque ya han sido superados, marcaren -
un cuadre jurfdico que le dio vide a un nuevo concepto de erogaciones que a -

continuacion veremos.

A pesar de que el articulo del manual que se comenta a sido reba
2ado, los cuatro requisitos que dste misme sefala, estardn ahora vigilados ba-
Jo la supervisidn de los titulares de las dependencias, asi como los drganos-
de gobierno y directores v sus equivalentes de las entidades de la Administra
cidn Piblica Federal, ya que dehido a las nuevas reformas presupugstarias y -
en particular el decreto establecido para el presupuesto de egresos de la fe-

deracidn para el ejercicio fiscal de 1990 y en especial en los articulos 90.~

y 100, establecc lo siguiente:

Los titulares de las Dependencias. asi como los Craanos de Go- -
bierno y los pivectores y sus equivalentes de las Entidades de -
1a Administracidn Riblica Federal, en el ejercicio de sus presu-
puestos aprebados, serdn responsables de que se ejecuten en opor
tunidad y eficiencia las acciones previstas en sus respectivos -
programas, a fin de coadyuvar a la adecuada consecucidn de las -
estrategias y objetives fijados en el Plan Nacional de Desarro--
1o, en los Programas Sectoriales de Mediano Plazo y de mds pro-

gramas formulados con base en la Ley de Planeacidn.
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La Secretarfa de Programacidén y Presupuesto y de la Contralorfa-
General de la Federacidn, en el ambito de sus respectivas compe-
tencias, verificaran periddicamente 1os resultados de la ejecu--
cifn de los programas y presunuestos de las dependencias y enti-
dades, en relacién con las estrategias, prioridades y objetivos-
del Plan Nacional de Desarrollo. de los criterios, de politica =

econdmica, de los programas de desarrollo, del programa nacional

de solidaridad, y de lcs proyectos de modernizacidn del aparato- .

productive en el contexto de la recuperacidn, econémica y de la-
estabilidad, a fin de que se adopten las medidas necesarias para
corregir las desviaciones detectadas iguél oblioacidén y para los
wismos fines tendrdn las dependencias de la Administracitn Publi
ca federal, respecto de las fntidades Paraestatales agrupadas en
el sector que coordinan”,

Y el articulo 10o0. “dice a la letra™: En el ejercicio de sus --
presupuestos 1as dependencias v entidades comprendidas en el - -
presupuesto de Egresos de la Federacidn para 1990, se sujetardn-
estrictamente a los calendarfos de gasto que les apruebe la Se--
cretaria de Programacién y Presupuesto. Lla aprobacidn de los c3
lendaries de gasto deberd quedar concluida, a mfs tardar en los-
primeros veinte dias del ejercicio.

Las ministraciones de fondos a las dependencias serdn autoriza--

das por la Secretarfa de Programacidn y Presupuesto, de acuerdq—
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con los programas aprobados en el presupuesto de egresos de la -
federacién y, en su case, podrd reservarse dicha autorizacidn y -
solicitar a los coordinadores del sector la revocacién de las --
autorizaciones que hayan otorgado a sus entidades coordinadas, -
en los siguientes casos:

1o, Cuando no envfen la informacién que le sea requerida en rela
cibn con el efercicio de sus programas y presupuestos con base -
1o dispuesto en el articulo 370. de este decreto;

20, Cuando del andlisis del ejercicio de sus presupuestos y en -
el desarrollo de sus programas resulte que no cumplen con las me
tas de los programas aprovados o se capten desviaciones que en--
torpescan se ejecucifn y constituyan distracciones en los recur-
sos asignados a los mismos;

36. En el caso de subsidios el incumplimiento de 1a cuenta com--
provada, metivard en su caso, la imnmediata suspensién de las sub
secuentes ministracienes de fondos que por el misim concepto se-
Khuhieren autorizado, asi como el reintegro de lo que se haya su-
ministrado;

da, Cuando en el manejo desus disponibilidades financieras no --
cumplan con Yos lineamientos que emitan la Secretarfa de Progra-
macidn y Presupuesto, y Hacienda y Crédito Publico;

50, Cuando en los tévminos del artfculo 28o. ael presente decre-

to se hayan celebrado convenios de asunci¢n pasivos y no se cum-
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plan con las obligaciones pactadas y los compromisos de déficit-
o superdvit y

Go. &n general, cuando no ejerzan sus presupuestos con base en -
tas rornas que al efecto se eviten.

Salvo lo dispuesto cn los articulos 130. y 140, no se autoriza--
rin adecuaciones a los calendarios de gasto gue tengan por obje-
to anticipar Ya disponibilidad de recursos ast como ampliaciones
liquidas a los presupuestos; en consecuencia las dependencias --
y entidades deberdn observar un cuidadoso registro y control de-
su ejercicio presupuestal, sujetdndose a los compromisos ==

reales de pago.

Las antidades no comprendidas en el pruvupuesto, se sujetardn a-
Jos calendarios de gasto que aprucben sus respectivos drganos de gobierne, con-

base en los Vincamientos generales que emita la propia Secretaria”.(76

Los articulos transcritos, revelian ya las fdeas que anteriormen-
te se sustentaban para que una evegacifn pudiese ser cosidierada come licita, y
que vefamos anterjormente como aquel elemento de que la misma debe de ajustarse
a 1o previsto del programa especffico, ésto €s al concepto que genera la parti-

da, logrando asi los ohjetives del programa.

Actualimente la responsahilidac en 1a erogacidn recae directamen-

76) Diarto Oficial México, Viernes 29 de diciembre de 1989, lo. Secc. pdg. 105
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te al concepto y objetivo que persigue el programa para el cual se le concede -

las partidas necesarias para su prosecuctén,

De aht que cuando no hay justificaciones o resultados en la pro-
secucidn de tal proyecto, o se incumpien, los objetivos del programa, la eroga-
cidn del preshpuesto puede 1legar a suspenderse y aGn wmis puede solicitarse el-

reintegro para que se cancele el concepto y sus partidas.

Existen normas internas y externas para la aplicacién del ejer--
cicio presupuestal que van a responder directamente al programa implementando,-

como lo comentames en el inciso subsecuente.

4.2. DUCUMENTOS DE AFECTACION PRESUPUESTARIA

A pesar de que es tan especifico en 1a actualidad el movimiento-
del presupuesto, @ste estd sujeto a modificaciones._por tales razones, se esta-
blecen documentos de afectacidn presupuestaria en las unidades responsables del

gasto.

Por tales razones cn el anterior manual en el ejercicio presu- -
puestal de la Secretaria de Educacién Piblica en los incisos 2.1 y 2.2 preve-
nfa la naturaleza y funcién de dichos documentos at decir que: La afectacién -

a los programas o conceptos de gasto consignados en el presupuesto, serd por me
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dio de los siguientes documentos presupuestarios:

“Ordenes de pago a

Ordenes de pago b

Oficios de Afectacidn Presupuestaria

Avisos de pago

Constancias de nombramientos y/o asignaciones de remuncraciones
Avisos de reintegro

Autorizaciones de cargo

Avisos de cargo

Observaciones de glosa

Cancelaciones de ordenes de pago

Recibo Oficial®,

La Secretaria de Programacifn y Presupuesto podrd disponer la -
sustitucidn de estos documentos por pdlizas de operaciones presupuestarias o -
cualquiera otra que estime mds adecuado, en cuyo caso la Direccidn General de-
Recursos Financieres, girard los instructivos correspondientes, asi como los -

formularios que deberdn utilizarse™.

Y en el inciso 2.2, decfa que: "“Los documentos de afectacién -
Presupyestaria deberdn ser autorizados con la firma autdgrafa del Oficial Ma--
yor del Ramo, ccnforme a lo dispuesto por el Articulo 8o., fraccién VI del Re-

glamento Interior de la Secretarfa.



109.

Los Mrectores General y los Yocales [jecutives y los Vocales -
Secretarios de los Organismos Uescentralizados, Umpresas de Participacién Esta
tal y Fideicomisos comprendius en el Sector Educativo, autorizard los documen-
tos que les correspondan pudiendo facultar, mediante acuerdo escrito a otros -

funcionarios para pedir los documentos y autorizarlos con su firma“.(77

Si bien es cierto, estos conceptos se han ido superando en el -
desarrollo de la Administracidn Pihlica Federal, al grado de que estos documen
tos de afectacidn presupuestaria, van a estar contemplados también por el ma--
nual de noimas del ejercicio presupuestario y que de manera general a sido es-
tablecido por la Secretaria de Programacidn y Presupuesto, sefialdndose uma fun
cién directa para este tipo de documentos, estableciéndose la modificacidn « -

presupuestaria.

£1 manual de Normas de Ejercicio Presupuestario, presupone un -
procedimiento y el control administrativo de los documentos de afectacidn pre-

supuestaria, serdn comentadas posteriommente.

Por otro lado, y siguiendo con la idea del Articulo 130. del --
decreto que establece las reglas del presupuesto de Egresos de la Federacidn -
para el Ejercicip Fiscal de 1990, este tipo de documentos de afectacion al pre
supuesto, van a ser los que van a justificar las ersgaciones que en un momento
daterminado y en una variante del programa en plan, han de ser gastadas dichas

77} Manual para el ejercicio del Presupuesto, México, Secretaria de Educacidn -
Pablica, Oficiaifa Mayor 1978 pig. 15 y 16. ’
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partidas, sfempre y cuando respondan a la necesidad del programa.

Asf ¢l articule 13o. del ordenamiento citade dice: "E} Ejecuti-
vo Federal, por conducto de la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, auto-
rizard erogaciones adicionales para aplicarlas a proyectos de inversidn de ca-
rdcter social o programas y proyectos pripritarios v estratégicos del gobierno

Federal, con cargo a:

Fraccidn 1.- Excedentes que resulten de los ingresos ordinarios
a que se refiere el artfculo lo. de la Ley de figresos de la Federacidn con ex-
cepcidn de los incisos 1, 2, 3 y & de su fraccién 20. "Aportacidn y abonos re-
tenidos a los trabajadores por patrones para el Fondo Nacional de la Vivienda-
para los Trabajadores”, cuotas para el Instituo de Seguridad y Servicios Socia
tes de tos Trabajos del Estado a cargo de los citados trabajadores y cuotas --
para cl Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas a car

go de los militares.

De estos inoresos, se asignardn a la Cdmara de Diputados los re-
cursos necesarios para el sostenimiento del instituto de estudios legtslatives
en un monto que no exceda del 5% del gaste corriente presupuestario para el Fo
der Legislativo, los que serdn ejercidos por conducto de la propia Cdmara de -

Diputados.
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- Fraccién I1,- Excedentes relatives a ingresos relativos presu-

puestartos de las entidades paraestatales a que se refiere este decreto.

Fraccign Il1l.- remanentes que tengan las entidades paraestata-
les entre sus ingresos y gastos netos, que se consignen como erogaciones recu

perables dentro de su presupuesto, y

Fraccign 1v.- ingresos que obtenga el Gebierno Federal como --
consecuencia de la Viquidacion o extincidn de Yas entidades paraestatales que
se determine del retiro de 1a participacidn estatal en aquellas que no sean -
estrategicas, o prioritarias, o de la enajenacidn de otros bhienes muebles o -
inmuebies que seran fGtiles o que no cumplan con los fines para los cuales fue
ron creados o adquiridos, ast como de los provinientes de la recuperacidn de-

$€guros.

EY monte de los ingresos adicionales que resulten de las opera-
cionas sefialadas en e) pirrafo anterior, se destinard financiar proyectos de-
inversidn praductiva de entidades estratégicas y propietarias existentes o pa
ra la constitucidn de nuevas entidades paraestatales que se Justifique, de -~

acuerdo a los requerimientos del desarrollo del pais.

En el caso de excedentes relativos a ingresos ordinarios presu-

puestarias de las entidades paraestatales a que se refiere este decreto serdn
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Canalizados para fortalecer, cuando asf lo amerite su propia situacién financie

ra,

Asf mismo, se podrdn autorizar erogaciones adicionales con cargo
a los ingrescs extraordinaries que obtenga el Gobierno Federal por conceptos -
emprécitos y financiamientos diversos, 10s que se destinardn a los prooramas y

proyectos especificos para 105 que hubieren sido contratados.

El Ejecutive Federal al presentar a la Cdmara de Diputados la --
cuenta de Hacienda Piblico Federal correspondiente a 1990, dard cuenta de las-
erogaciones que s efectuen en base a esta disposicidn y hard andlisis de su -

aplicacién".(75

Todas esas situaciones que van a efectuar modificaciones presu--
puestarias en las unidades responsables del gasto, deberdn estar justificadas-
con el citado documento de afectacidn presupuestaria, el mismo que presupone -
las ideas que dejamos reestablecidas en el presente trabajo y que se refiere -

al perseguimiento de los objetivos del programa.

En los presupuestos establecidos en el articule 100. que trans--
cribimos en el inciso anterior, y que se refieren al incumplimiento del progra
ma o de la desviacién de los objetivos del mismo, casos que incluso pueden can

celarse el programa y proyecto, y reintegrarse el presupuesto, tenemos que en-

78) Diario Oficial de 1a Federacidn, México, Viernes 29 de diciembre de 1989,
1ra, Seccidn pdg. 107
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tales situaciones, la misma Tegislaci6n hace una contemplacién directa sobre-
esta situacidn en la Administracién Piblica, ya que es evidente como Tos obje
tivos de los programas, pueden ir vartando dependiendo de la ejecucion de la-

misma.

En el manual de normas para asignaciones calendarizacién de re-
cursos y modificaciones presupuestarias de la Secretarfa de Educacién Publica
Yy en & , los anexos del nGmere 4 de la misma, en esta parte se establece una
definicién del documento presupuestarfo, mismo que se utiliza para efectuar -

las modificaciones presupucstarias de las unidades responsables del gasto.

El1 oficio de afectacidn presupuestaria y control de metas, es -

el documento presupuestario necesario para realizar los siguientes trdmites:

"1. Selicitud de autorizacion para adiciones, ampliaciones, can
celaciones y reducciones liquidas.

Solicitud de autorizacidn para traspasos de recursos "modifi--
caciones compensadas" entre diferentes programas y digitos identificadores --
del gasto.

Solicitud de autorizacidn de modificaciones que afecten parti--
das del programa de inversiones,

Solicitud de autorizacin para traspasos de recursos {modifica

cidn compensadas) dentro de un mismo programa, subprograma UR e ldent, del --
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gasto,

Soiicitud de autorizacién para la creacidn, transferencia y can
celacibn de plazas para el personal.

Solicitud de autorizaci6n para modificacién en los calendarics-
de pagos autorizados,

Solicitud de autorizacidn en las metas programiticas".

Como se desprende del Manual de Normas para la Asignacién, Ca--
lendarizacidn de Recursos y Modificaciones Presupuestarias de 1a Secretarfa de
Educacitn POblica, ese documento de afectacifn presupuestaria, lejos de trans
tomarel programa, va a coadyuvar para que el mismo se pueda hacer las correc

ciones que sobre cl desarrallo puediesen existir.

Toda vez que ne van a responder a un proyecto establecido, de--
ban de realizarse los oficios, asi como los documentos necesarios para el - -

efecto de que sea autorizada la medificacidn,

Tales situactones 1as podemos observar claramente en el oficio-
de afectacién presupuestaria, del control de metas, instructivo de 1lenado que
anexamas a continuacidn para un mejor entendimiente de 1o que hemes analiza--

do.
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OFICI0 DE AFECTACION PRESUPUESTARIA Y AFECTACIQN

DEL CONTROL DE METAS

INSTRUCTEYD DE LLEHADD

D1CE

DERE_ ANOTARSE

Afectacidn Presupuestaria

SELLD DE LA DEPENDENCIA
ORDENADORA

C. PRESENTE

C. PRESENTE

SOLICITUD

£l Sello o logotipa de la Secretarfa de-
Educacidn Piblica (el drea solicitante -
deberd imprimir los formates necesarios-
del 8ficio de Afectacién Presupuestarial.

El nombre de la Direccidn General de Prg
gramacidn y Presupuesto (S.P.P.)

E1 nombre del Director General de Recur-
sps Financieros,

£1 nimerc consecutivo que ideatifique at
documento, utilizando para este caso, -~
siete digitos:

Ejemplo:
8.124.001

- £ primer dfgito (9), identifica en el
ejemplao que 1a modificacion presupues-
taria es de cardcter interno.

- Los tres siguientes digitos (224}, en-
2l ejemplo torresponden al nimero de -



DICE
5. DE FECKA
6. RECIBIDO DE LA DIRECCION
GENERAL DE PROGRAMACION-
Y PRESUPUESTO
HOJA
7. HNo. 0E

116,

DERE ANOTARSE

Ta Unidad Responsable.

U,R. 124 Servicios Coordinados de Edu-
faciﬁn Pdblica en el Estado de Coahui-
a.

- Los tres dltimos dfgitos (001) en el -
ejemplo identifican al ndmero consecu-
tivo de oficios.

La fecha en que se elaboré el Oficio de-
Afectacién Presupuestaria, utilizando --
dos dfgitos para el dfa, mes y afio, res-
pectivamente.

Este espacio se dejard en blanco, siendo
para uso exclusivo de la Secretarfa de -
Programacién y Presupuesto.

£l ndmero asignado a la hoja correspon--
diente del total que integra el Oficio -
de Afectacién Presupuestaria.

Ejemplo:

Hoja
No. (1 DE 20
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Direccién de Presupuesto

8. FECHA

9, NUMCRO DE OFICIO

10, TrPO DE DOCUMENTO

11. ENTIDAD

12, NUMERG DE SECUENCIA

13, CLAVE PRESUPUESTARIA

117.

DERE ANOTARSE

La fecha en que se asigna el nimero de -
autorizacidn al Oficio de Afectacibn - -
Presupuestaria.

E1 ndmero de autorizacifn proporcionado-

por la Secretarfa de Programacidn y Pre-
supuesto.

Invariablemente la Letra "A", de acuerdoe
al Sistema mecanizado de Cémputo de la -
Secretarfa de Programacifn y Presupuesto.

E1 ndmere "XI", el cual corresponde al -
Ramo Sector Educativo.

£1 nimero consecutivo de cada operacion-
clave Presupuestaria Afectada- inicidndo
se invariablemente con el 001 hasta el -
999,

La Clave Presupuestaria en orden progra-
mitica, de conformidad al presupuesto au
torizado.
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14,

15,

16.

TIPQ DE OPERACION

Clave de Regular

TiPO

JUSTIFICACION

118.

DEBE ANQTARSE

Antecediendo a dsta, debe sefialarse l1a -
leyenda Reduccidn, Ampliacidn o Adicidn,
seyin se trate, especificando el nombre-
del Programa, Subprograma y Unidad Res--
ponsable  de acuerdo a la clave afecta-
da.

En el caso de los conceptos de los Capf-
tulos 1000 "Servicios Personales”, 4000-
“Transferencias" y 8000 "Erogaciones Ex-
traordinarias", se deberdn indicar el --
desglose de la o las partidas afectadas.

Con dos dfgitos la clave del tipo de ope
racidn de acuerdo al sistema mecanizado-
de Computo de la Secretarfa de Programa-
cidn y Presupuesto.

(Anexo}

Con dos dfgitos 1a clave del Tipo de Ope
racidn,
(Anexo)

Dos dfgitos para la justificacién del mg

vimiento de acuerdo a las tablas.
{(Anexo)
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17.

19,

20.

Importe

TIPO DE OPERACION

Calendario

PERIODO DE AUTORIZACION
OE A

DIA__MES__ DIA_ MES__

IMPORTE ESPECIFICO POR
MES

CATEGORTA

119,

DERE ANOTARSE

El mismo total de Modificacidn Presupues
taria y debajo de esta cifra, se anotars
el importe del regularizable para el si-
guiente ejercicio (Tipo 1, 2, 3) o se de
Jar§ en Blanco {Tipo 9).

El calendario de pago que se afecte en -
Tos totales de la Clave Presupuestaria -
que contiene el oficio, indicando el dfa
y el mes intcfal y final del moyimiento.

El importe correspondiente a cada mes, -
de acuerdo al Calendario de Pago.

Para uso exclusivo de 1a Direccin Gene-
ral de Recursos Financieros.

Los puntos que a continuacidn se mencionan, son para uso exclusivo de la Direc
cidn General de Recursos Financieros.- Direccién de Presupuesto.

21.

22.

TOTAL DE HORAS

TOTAL DE PLAZAS
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23,

24.

25.

26.

27.

28.

29,

ZONA - TABULADOR

R. Y/0 C.

IMPORTE

JUSTIFICACION

SOLICITA

AUTORIZA

Afectacién del Control
de Metas.

No. DE SECUENCIA

126.

DEBE_ANQTARSE

E) motivo por el cual se emite la afecta
cién presupuestaria, Tratdndose de crea
cidn de plazas cuyas categorfas inicien-
con A-85 y A-86, incluyendo el nombre --
del puesto, eliminando el uso de leyen--
das preestablecidas.

El nombre y firma del Servidor Pibiice -
responsable de la solicitud de afecta- -
cidn.

El nombre y firma del Director General «
del Area correspondiente, responsable --
de la autorizacién del Offcio de Afecta-
cidn Presupuestaria,

Progresivamente se ennumerard con tres -
dfgitos, los movimientos que se regis- -
tran, iniciando con el Q01 hasta el 999.
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121,

DEBE_ANOTARSE

30,

31,

32.

33.

CLAVE DE TDENTIFICACION

TIPO DE OPERACION

Total de Metas Qriginales

DESCRIPCION

07A

La clave de identificacion estard integra
da con los datos que a continuacidn se in
dican:

Cantidad de Tipo de los

Hombre Campo campos
Afio 1 Numérico
Entidad 5 Numérico
Programa 2 Alfabético
Subprograma 2 Numérico
Proyecto 2 Numérico
Unidad Responsable 3 Humérico
Capftulo-Concepto 4 Numérico
Dfgite Identificador 2 Numérico
Digito de Pago 1 Humérico
bigito Yerificador ! Alfabético

|

23

Este espacio se dejard en blanco, ya que
es para uso exclusivo de la Secretaria -
de Programacidn y Presupuesto.

Con 30 caracteres alfab&ticos por ren- -
glén 13 descripcidn de la meta, procuran
do ser 1o mis concreto posible y utili--
zando un mEximo de nueve renglones.

La letra que identifique el tipo de gas-
to a que se refiere 12 meta en el oficio

a) Con "0* cuando sea Gasto Corriente.

b) Con "A" cuando sea Gaste Ge Inver- -
stdn,
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4,

35,

36.

37.

38,

UNTUAD DE MEDIDA

FACTOR

CANTICAD

SECUENCIA

FECHA DE ALTA OE
LA CLAVE .

i22.

DEBE ANOTARSE

El nombre de la Unidad de Medida corres-
pondiente a 1a meta (Kildmetro, Hectérea
Kilo, Watt, Tonelada, Vehfcule, etc.}, -
conforme a la Unidad de Medida del Sec--
tor Piblice Federal indicada en el Catd-
logo de Unidades de Medida para el proce
so de Programacidn-Presupuestacicn.

S61o se utilizars esta columa si la can
tidad que se desea anotar rebasa la capa
cidad de nueve digitos de la columna de-
cantidad, se anotard un (1) si la canti-
dad que se estipula debe multiplicarse -
por mil, o un (2) si la cantidad debe --
multiplicarse por un millén,

E1 monto de 1a meta, utilizando un ren--
gldn para cada una de ellas.

E1 ndmero consecutivo utilizando un digi
to para cada uno de los renglones que in
tegran la informacidn de Descripcién y -
Unidad de Medida, adn en el caso de que-
esta informacidn ocupe un solo rerglén,-
deber§ especificarse el nimero 1 que co-
rresponda.

Con seis dfgitos la fecha con que se dio



DICE

39,

40.

a1,

42,

CALENDARIQ BIMESTRAL

JUSTIFICACION

SOLICITA

AUTORIZA

123,

DEBE ANOTARSE

de alta la clave de identificacidn, uti-
\izando dos dfgitos para el dfa, mes y -
aflo, siendo responsabilidad de la Secre-
tarfa de Programacién y Presupuesto.

Se establece por bimestre y en ese per{g
do se anotardn las metas originales: en
los casos en gue la dependencia requiera
adicionar algdn programa, subprograma o-
unidad responsable, o bien las metas mo-
dificadas cuando se trate de modificacig
nes al calendario.

En forma clara y precisa las causas por-
las cuales se emite el Oficio de Control
de Metas, elimando por consiguiente el -
uso de leyendas preestablecidas.

E1 nombre, firma y puesto del Servidor -
Pablico de ta dependencia responsable, -
que solicita la afectacidn.

E) nombre y la firma del Servidor Pibli-
co de la Secretarfa de Programacién y --
Presupuesto gque autoriza la modificacidn.
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Coro podemas ver que se utilizan claves para el efecto de que -
tan;o el programa, subconceptos, objetivo y partidas, estdn relacionadas a ta
modificacidn solicitada y que biene a ser un ejemplo de documentos de afecta-

cidn presupuestaria,

4.3, SU PROCEDIMIENTO Y CONTROL ADMINISTRATIVO

A 1o largo del andlisis hecho en nuestro trabajo y en vista de-
de que se ha re¢nlucionado 14 idea do la Administracién Pablica, en 10 que se
refiere a las erogaciones, las cuales ahora no solamente responden al presu--
puesto, sino también al programa y proyecto, éstas para que su debida existen
cia sea legalizada. estdn contenidas en los manuales, leyes, reglamentos, de-
cretos, circulares, para que respondan a esa idea del Derecho Administrativo-
en el ejercicio del presupuesto de Egresos para la Administracidn Piblica Fe-

deral.

Estos documentos de adecuacién presupuestaria o de afectacion -
presupuastaria, también presentan una normatizactdn especial que su esencia -
se establece d21 artfculo 650. al 700, del manual de normas para el ejercicio
presupuestario, editado por la Secretarfa de Programacidn y Presupuvesto, mis-
mos articulos que dicen; “De conformidad con el articulo 151c. del reglamento
de la Lev de Presupuesto, Contabilidad, Gasto Piblico Federal, se entenderd -

por adecuaciones presupuestarias las modificaciones a la estructura programdti
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ca y financiera de los programas, presupuestos aprobados, asi como la ade

cuacidn a los calendarios financieros de metas autorfzadas".

Para la adecuacidn que solicita a informes las dependencias a la
Direccidn General de Programacidn y Presupuesto correspondiente de esta Secre-
taria serd necesario que el oficio de afectacién presupuestaria contenga los -
datos relativos a la modificacidn de la estructura financiera de la asignacién
de los recursos, asi como los canbios en la estructura de metas. En caso con-
trario, queda a juicio de la Direccidn General referida de trémite a la solici

tud”.

Para cualquier adecuacion que se solicite o se informe, se debe-

rd exponer en forma clara y precisa 1as causas que motivardn la modificacién®.

Serd motivo de asignacién de responsabilidades administrativas -
al dejar de informar acerca de las adecuaciones que afecten el control de me--

tas, en las operaciones que se hayan realizado".

Esta secretarfa por conducto de las Direcciones Generales de Pro
gramacidn y Presupuesto correspondientes se reserva el Derecho de autorizacidn

previamente las siguientes adecuaciones presupuestarias:

Transpaso de yn programa prioritario de Ta incidencia maltisec--
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torial a otra cuwalquiera,

Traspaso por un identificador a otro

Traspaso que afecten el.capftulo de transferencia.

Trasoaso que afectan el capftulo de erogaciones extracrdinarias
Traspaso compensados entre gastos de jnversidn pdblica que afec
ten el destino especifico que se sgﬂa]a en el oficio de autori-
zacidn de inversidn.

Iraspaso de recursos que afecten proyectos financiades con cré-
ditos provenientes del BIFR.

Cambios en los calendarios de pago y de metas y

Cambios de metas en los programas.

Por 1o que concierne a las ampliaciones 1{quidas serdn autoriza
das por la comisidn, gasto y funcionamiento, previa opinidn de 1a Direccidn Ge

neral de Programacidn y Presupuesto correspondiente".

Las dependencias y entidades podrén realizar traspasos de recur
sos financieros entre diferentes programas y unidades responsables siempre y -
cuando:

1. No se altere la naturaleza econdmica del gasto, implica en-

los dfgites identificadores de la clave presupuestaria;

2. No se modifique 1a distribucidn regional del gasto de inver
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si6n cuando se trate de programas federales de incidencia re
gtonal,
3. No se afecten los importes presupuestales para los Capitulos

40ag, 5000, 6000, 7000, 80QO y 9000.

4. No se alteren Vos ohjetivos y metas de los programas y pro--
yectos definidos como prioritarios y de incidencia multisec-

torial y.

5. Mo se efecten recursos no ejercidos que se determinen como:

“economfa del presupuesto”, o se encuentren “conoelados”.

En caso contario requerirdn la autorizacifn previa de la Direc--

cifn General de Programacidn y Sectorial o regional que correspundan".“g

Los anteriores artfculos mencionados del manual representan ya -
el procedimiento y control administrativo que no solamente la Administracibn -

Piblica requiere, sino que el Cerecho Administrativo exige.

Toda vez que como hemos dejado establecido, el ingreso de la Fe-
deracidn proviene directamente del impuesto, productos, derechos y aprovecha--

mientos que ha recaudado el Gobierno. como un mandato que le otorga la sobera-
nfa para efecto de que este estahlezca los Servicios POhlicos y la infraestruc

tura necesarfa para que l1a seciedad pueda desarrollarse dentro de la misma,

79) Manval de Normas para el Ejercicic Presupuestario, Mdxico, S.P.P., Subse-
cretarta de Control Presupuestal y Contabilidad, 1985, pfg. 39, 40y 41.
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Es ast como e! Derecho Adminigtrativo exfge un procedimiento es-
tablecido ¥ un control adminfstratfvo que esté apoyado en la legislacién, en --
este caso en el Manual de Normas para el Ejercicio Presupuestario, en donde po-
demos observar que una de sus bases es fundamentar la autorizacién de la adecua
cidn presupuestaria en base a una evaluacign del avance fisico y financiero del

programa del cual el documento de afectacidn presupuestaria o de modificacidn.

Por tales razones, estas situaciones van a representar documen--
tos de afectacién que ya vimos y que podemos engloblar como la autorizacidn de-
cargo, el aviso de cargo, aviso de reintegro, notas de observacién de glosa, la
cancelacién de la orden de pago, que son situvaciones modificativas del presu- -
puesto y que necesariamente como los exige y requiere la sociedad representada,
en el Derecho Administrativo, todas esas cuestiones de la Administracidn Pikli-
ca, deberdn estar representadas en una legislacién capaz y yariable que pueda -
en un ‘determinado momento prevenic procedimiento para fundar y motivar su actua

cidn y ejercer el control administrativo.

Una prohibicidn tafante que sefala el manual de normas del ejer-
cicio presupuestario para 1a tramitacidn y contro] de los documentos de afecta-
cidn es 1a seflalada en el artfculo 750. del mismo manval que dice: En ningdn -
caso Yas dependencias realizardn adecuaciones presupuestarias dentro de un mis-

My pPrograma que:
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1, Afectan programas. proyectos u obras definidas como priori.
tarias o estratégicas,

2. Medifiguen la estructura del gasto corriente o gasto de ca-
pital.

3. Modifiquen oblidaciones por afios posteriores y

4. Determinen la creacidn de subprogramas y proyeclos“.(ao

Ast tenemos que no solamente el Derecho Administirativo vertido-
en los Cddigos, Leyes, Reglamentos, Manuates y Circulares ademds de Decretos-
a establecer los fndices de legalidad, los cuales se han de establecer en el -
ejercicio del presupuesto de gastos: en especial para el Sector Educativo, --
que en este caso vemos y que es 1a entidad del Ejecutivo Federal con mayor --
presupuesto para el afo de 1990, por 1o mismo debemos establecer que todo ese
Derecho Administrativo de administracidn y control, debe de fundamentar y mo-
tivar la actuacidn de toda y cada una de las personas que intervienen no sélo
en la Secretarfa de Educacidn Piblica, sino en toda y cada una de las depen--
dencias del Ejecutivo Federal, en donde intervengan manejar el Prosupuesto de
1a Federacidn, &sto es, el presupuesto que el gobierno come un elemento del -
Estado, el cual la poblacidn le a otorgado el mandato de administrar, ese pre
supuesto sea gastado e fnvertido de la forma como la misma poblacidn a tra- -
vés de su Poder Legislativo, ha determinado se ingrese y egrese a los diver--
s0s sectores de la poblacién, con el fin de que la infraestructura necesaria-

para el desarrolio de sus actividades dentro de la comunidad tenga un sufi- -

80) IDEM, pdg. &l y 42
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ciente desarrollo armdnico, capdz de responder a una fundamentacién y motiva-
cidn legal que le da vida al acto administrativo en su funcidn presupuestal ,-
debienda concurrir, tanto et sector Piblico, Social y Privado, con responsabj
lidad al desarro!lo nacional, de acuerdo a lo establecido en el Articule 250,

de nuestra Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos.
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CONCLUSITONES

El Derecho Administrativo establece en forma general las normas y los --
principios legales, en los que el Estado, a través de su Administracion-
PGulica, le permita cl desarrolio de las funciones que tiene encomenda--
das, lievdndose a efecto en muchos de los casos por el Poder Ejecutivo -
Federal, ya que la Administracitn Pablica tiene la responsabilidad y la-
necesidad de realizar las actividades como son las de administrar los re

cursos materiales, Lécnigo y humanos,

En el presente trabajo se hizo un estudio conceptual entre la ciencia de
la Adninfstracién PGblica y el Derecho Administrativo en el que se anali
23 el Derecho Administrativo en el Ejercicio del Presupuesto de Egresos,
para el Sector Educativo Federal y de una manera general vemos que el --
Presupuesto de Egresos primeramente se formula con las previsiones y fun
ctones en las que se calcula y preveen los gastos necesarios que el Esta
do debe hacer, de acuerdo a cada uno de los rubros de sus actividades --
que sean requeridas por las Dependencias y Entidades que conforman la --
Administracién PGblica Federal, mismas necesidades que son presentadas -
ha initciativa del Poder Ejecutive Federal quien a su vez prepara y formu
la el Proyecto de Presuvpuesto de fgresos de la Federacibn, por conducto-
de la Secretarfa de Programacidn y Presupuesto, en coordinacibn con la -

13 Sxcretaria d2 Hcienda y Criuito Piblico, ¥ es enviab a 1a Cdmara de Diputados --
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para su discusion y aprobacién.

Este estudio estd enfocado en particular al sector educativo, en donde -
observamps la funcién administrativa en el Ejerciclo Presupuestal, (Nor--
mas Internas y Externas), para su aplicacibn y ejecucion del mismo, que -
se le asigna ¥y bajo un estricto control de la norma que regula a la Admi-
nistracién Pablica Féderal. mediante las autorizaciones de afectacidén - -
Presupuestaria, su procedimiento y control admipistrativo, en donde pode-
mos establecer las normas generales que rigen su funcionamiento, conform:
a las metas y objetivos que conforman los programas y subprogramas, que--
este sector educativo tiene asignado para su ejercicio presupuestal, con-
forme al manual de normas del ejercicio presupuestario y de conformldad -

con la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal.

Del resultado de la Investigaci6n hecha en relacidén al Presupuesto de --
Egresos del Sector Educativo, concluimos que éste presenta irreqularida--
des en su aplicacién y ejecucidn, ya que si se toma en cuenta que la Se--
cretarfa de Educacidn Piblica, dadas sus caracterfsticas de operaci6n a -
su presupuesto autorizado, requiere de mayor flexibilidad en 13 norma, en
virtud de que el cierre del ejercicio presupuestario no coincide con la -
apertura del ciclo escolar, momento en el cual se requiere contar con su-
ficientes recursos para lograr una eficiente operacidn educativa, tenien-
do como resultado que al finalizar el ciclo escolar, los recursos son - -
ejercidos de una forma muy apresurada y sin una planeaci6n adecuada de --

acuerdo a los requerimientos.
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