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Introduccidén

La creacion de una empresa de cualquier tipo requiere invariablemente tomar en
cuenta para su establecimiento y operacion dos elementos fundamentales: un
capital desde el punto de vista econémico y un capital humano. Ambos son
necesarios, independientemente de otros aspectos como son los fines y objetivos

que persiga y la planeacién y programacion del proyecto grosso modo.

De manera independiente a lo expresado en el parrafo que antecede, habra que
considerar para la empresa privada otros elementos que en presente trabajo no
seran motivo de estudio ya que se analizara otro enfoque: el caso del Estado
como una organizacién econémica, politica y social en funcion de las acciones que
realiza y que tienen un ambito de influencia mucho mayor, sobre todo cuando se
trata de satisfacer necesidades colectivas que requieren una atencién de mayor o
menor grado de prioridad segun se transforma el desarrollo de las distintas
necesidades por la urgencia de casos en concreto, la disponibilidad de recursos, el
crecimiento de la poblacion y la problematica politica que representa la solucién de
los grandes problemas nacionales y, en su caso, internacionales dependiendo de

la materia sobre la que versen los temas a tratar.

Dado el caso especifico del Estado de manera invariable, afio con afo, discuten
las autoridades competentes, sobre todo el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo,
el monto de las asignaciones o partidas presupuestales con las que deberan
contar las dependencias del Ejecutivo en cualquiera de su variantes: organismos
descentralizados, o6rganos autdbnomos, empresas de participacion estatal,
fideicomisos y algunas otras entidades en que las que de una u otra forma
participa el gobierno federal, independientemente de su naturaleza juridica, por la
presentacion de eventos no contemplados en el documento denominado

Presupuesto de Egresos de la Federacion.



Tratdndose del Estado es obvio que se combinan elementos de diversa naturaleza
como es el caso de una agenda publica, el plan de desarrollo, las corrientes
politicas e ideologias de los partidos, grupos de presion y la sociedad en general,
que en la actualidad es la mas interesada en conocer qué se hace con los
ingresos recabados por el propio estado via contribuciones y la aplicacion de los
mismos como egresos (gasto publico), es decir, la materializacion en
infraestructura y la prestacion de servicios publicos, como es el caso que nos

interesa en el presente trabajo.

Todo lo anterior, como someramente se menciono, requiere de un proceso muy
complejo. Inicia con la llegada de los espafioles y el establecimiento de la Nueva
Espafa, que requirié de urbanizacion, construccion de edificios publicos para la
autoridad e inmuebles para instituciones de ensefianza como fueron los conventos
atendidos por las diferentes Ordenes eclesiasticas que en un principio se
preocuparon por incorporar a los indigenas a la religion y después al

conocimiento mas avanzado.

Regresando al tema de los recursos publicos para la educacién, cabe sefalar que
en principio estos fueron aportados precisamente por las 6rdenes llegadas de
Espafia y que a ciencia cierta el gobierno, cualquiera que fuese éste, no atendia

esta actividad de la administracién de manera importante.

Con el transcurso del tiempo y la conformacion de instituciones ya con mayor
responsabilidad, se crearon aquellas que, fomentaban la ensefianza y el
aprendizaje con mayor profundidad a las clases de poblacién que mayormente
pugnaban por adquirir educacion y cultura a través de esas instituciones tanto

particulares como publicas, estas ultimas ya con apoyo del gobierno.



La provision de recursos econOmicos por parte del Estado se incrementa de
manera importante y nacen, entre otras, la Real y Pontificia Universidad, el

Colegio de San Carlos, etc.

Crece el Estado y su estructura en términos generales va incrementando sus
gastos que se canalizan a las actividades mas urgentes para un desarrollo
economico, politico y cultural que, como es logico suponer, demandaba una mayor
inversion en el rubro de la educacion. Asi también se incremento el interés de la
poblacion en el destino de los recursos captados por Estado como fue el caso de
la educacién y la salud, y es en este tema en donde cabe la interrogacién: ¢eran

debidamente aprovechados por o en la comunidad?

Porque no se trata de montos de menor importancia dadas las necesidades que
tiene en un pais como el nuestro en el que segun la tendencia del Poder Ejecutivo
se desarrollaban acciones en areas que no estaban tan necesitadas de apoyos
econdmicos o bien que por alguna razén no existia la disponibilidad suficiente para

para ellas.

En el caso concreto de la educacion, la historia nos dejo el legado de una
educacion impartida por el clero y no precisamente para el aprovechamiento
econdémico de México sino para el adoctrinamiento de los indigenas en materia
religiosa sin que existiera, como es légico suponer, un apoyo por parte de los
gobernantes de la época. En primera instancia tal situacion cambia a partir del
movimiento de independencia en el que se pretende establecer un sistema
educativo que respondiera a las inquietudes de la comunidad de acuerdo a las
tendencias de progreso que la ciudadania requeria para salir del atraso en que se

encontraba la sociedad organizada.

Es asi que, conforme avanza el tiempo, la necesidad imperante de ensefianza a la
poblaciéon obliga a la autoridad competente a invertir cada dia mas y mas en

centros educativos de mayor y mejor nivel segun se tratara de ensefianza
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primaria, secundaria, media superior y superior. Esto trajo como consecuencia la
inevitable inversion de recursos en ese sector por parte del Estado, de tal manera
que a la fecha el 6rgano encargado de tal funcién, como es en la actualidad la
Secretaria de Educacion Publica, es la que tiene el mayor monto en todas las

asignaciones presupuestales.

Ahora bien y como se trata de demostrar en el presente trabajo: ¢tanta inversion,
produce los resultados esperados?, es decir, que haya mas profesionistas o
técnicos que colaboren con sus conocimientos para que este pais pueda competir

en el actual mundo globalizado.

El anterior cuestionamiento podria ser respondido de manera positiva desde el
punto de vista de la infraestructura educativa, es decir, instalaciones,
equipamiento, personal docente, etc., sin embargo, por mas que se ha insistido
desde un enfoque de la calidad, la respuesta seria negativa. De esta forma se
podria decir que se gasta mas y el producto no tiene la calidad deseada o

correspondiente a la inversion efectuada por el Estado.

Tal situacién es el principal objetivo de este trabajo y por otro lado el andlisis de
los instrumentos de los que el Estado se sirve para distribuir los recursos de que
se dispone a través del presupuesto de egresos en tan importante actividad
administrativa considerada ademas, como se demuestra, un servicio publico por

disposicion de la Constitucion y la ley de la materia.

El andlisis comprende los antecedentes de la actividad educativa antes y después
de la colonia, las consideraciones relativas al servicio publico, en tanto opiniones
de expertos en la materia, algunas notas historicas breves sobre el servicio publico
de la educacion y sus ambitos de aplicacion, el desarrollo de politicas publicas en
los distintos sexenios con diversas reformas a la ley de la materia, el enlace con el
instrumento en virtud del que, por medio de la actividad financiera y el presupuesto

de egresos utilizando el presupuesto por programa, se coordina la asignacion
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presupuestal a la educacion, la comprobacion del uso de esos recursos y la
evaluacion correspondiente desde un punto de vista cuantitativo, mas no

cualitativo, para finalmente llegar a las conclusiones.
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CAPITULO |

EL SERVICIO PUBLICO

1.1 Antecedentes histoéricos

La reunién de seres humanos mas o menos numerosa ha originado, a lo largo de
la historia, la necesidad de solucionar determinados problemas que no se pueden
satisfacer de manera individual y mas aun cuando ese grupo de personas se va
incrementando y es indispensable formar una organizacién de personas con
poderes y facultades que cumplir dentro de un régimen de derecho que asuman,
entre otras cosas, funciones para atender esas necesidades de mayor o menor
importancia, segun sea el tamafio del territorio, el nimero de habitantes, las

condiciones geogréficas, el tipo de gobierno que lo regule juridica y politicamente.

Esto ultimo tiene importancia dadas las circunstancias y condiciones en que se
ejerce el gobierno, ya sea un régimen monarquico, democratico o de otra

naturaleza. Ademas de los intereses o fines que persiga quien lo establece.

Independientemente de lo sefialado en el parrafo que antecede, corresponde
destacar la evolucién histérica que ha tenido el servicio publico como instrumento
del Estado a través de la administracion publica, a partir de una reflexion filoséfica
realizada por uno de los mas grandes pensadores de la antigiiedad, derivada
entre otras cosas, de los fundamentos de la democracia y la estructura social
existente en esa época (384 a C.-332 a C.): ...] la summa divisio que realiza
Aristoteles entre la sociedad civil a quién le concierne el interés privado y la

sociedad politica que defiende <utilidad general> y el <bien coman> [...J™.

! Traduccion libre del texto original que dice: “Aristote avait ebauché la summa divisio entre la
societé civile qui concerne les intéréts privéet la société politique qui defend I «utilité géneralé» et
le «bien commun», Clark Jacqueline Morand-Deviller, Droit Administratif, Montchrestien, Lextenso
éditions, 12% edition, Paris, LMD Edition 2011, p.453
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Por otra parte, habria que considerar la existencia de un régimen de derecho que
regulara esas actividades de la administracion publica que en la actualidad se

ubicarian como servicios publicos tal y como lo especifica Nava Negrete:

“En la fase antigua o previa a la concepcion de los servicios publicos, se
establece que aun cuando las organizaciones politicas de la antigliedad
realizaban una serie de tareas que bajo los estandares actuales se
pudieran considerar servicios publicos, no lo eran realmente, maxime
gue no podemos contemplar una verdadera concepcién del Derecho

Administrativo™

En este orden de ideas, de lo que se trata es de separar los intereses o
necesidades que correspondia atender a cada uno de esos sectores, es decir,
aguellos que no tenian que ver con el poder o no estaban integrados en este y los
que si estaban organizados como estructura estatal con poderes y funciones del

gobierno de la ciudad.

Lo que de alguna manera queda comprobado en los términos siguientes: “Asi
Roma ya prestaba ciertos servicios identificados con la integridad fisica, tales
como la sequridad y salubridad publicas™. En el entendido de que estos atendian
mas bien al concepto de orden de policia vigilante de la seguridad publica de los

ciudadanos, asi como el de salud de la comunidad.

Con posterioridad, en la Edad Media se modifica la organizacion estatal. Ramoén

Parada anota:

“La monarquia absoluta, en efecto, sentd las bases de los primeros

servicios publicos, los mas ligados al ejercicio de la soberania: la

? Luis José Béjar Rivera: Una aproximacion a la teorfa de los Servicios Publicos. Editorial UBIJUS,
léJniversidad Panamericana, Primera edicién, enero de 2012, México, p. 25
Ibidem
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defensa nacional, las relaciones exteriores, la justicia, la moneda, la

hacienda, los caminos, el correo (en régimen de arriendo)™

Aunque cabe agregar que las actividades que se establecen como servicios
publicos en esa época no necesariamente consistian en resolver la problematica
de los ciudadanos en el sentido que se entiende a partir del siglo XVIIl y XIX sino

mas bien:

“[...] con animo coactivo o de limitacibn mas que como un derecho para
los gobernados, que lejos de beneficiar a la colectividad, se buscaba

por supuesto que el monarca cimentara mas aun su poder®

Es entonces que a través de esta concesion, por asi decirlo, buscaban allegarse
con mayor intensidad el apoyo de sus vasallos y conservar el poder en el tiempo y
en el espacio. Por lo que es posible agregar que “...J] El servicio publico tuvo
desde sus origenes (seguramente en los siglos XVIII y XIX), antes que su
sistematizacion juridica, una significacién sociolégico-politica® cuando ya aparece

la forma del Estado como entidad organizada por voluntad de los ciudadanos.

Sin embargo, a decir de Morand-Deviller “[...] la nocién de servicio publico... es
una actividad de gestidén publica que pasa a una dimensién ideolégica y politica
que explica en parte su evolucién”... en “...] la vida econdémica (revolucién
industrial), las causas sociales (combatir la desigualdad) y la refundacién politica
l

(fortalecimiento del modelo republicano)
XIX.

, lo anterior, en Francia a fines del siglo

4 Ramén Parada: Derecho Administrativo I. Parte General. (Décima octava edicion), Marcial Pons,
Ediciones Juridicas y Sociales, S.A. Madrid, 2010, p. 402
5 .

Ibid, p. 26
® Jorge Albertsen: La Naturaleza del Servicio PUblico y su relacion con el contratista del Estado,
Derecho Administrativo, Perspectivas Contemporaneas. (Luis José Béjar Rivera Coord.), Porria,
México, 2009, p. 183
” Ibidem
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En virtud de estas caracteristicas, la existencia del interés general y otras
situaciones colectivas ligadas con la organizacion gubernamental, se empiezan a

regular por el derecho publico:

“[...] asi nace el concepto de servicio publico: actividades generalmente
de contenido comercial-industrial (en especial a partir de la segunda
mitad del siglo XIX) destinadas a satisfacer necesidades de interés
publico directo e inmediato y sometido a un régimen de derecho

publico™.

Lo que en otros términos significaria que el aspecto econdémico resultaba de
primordial importancia, en tanto se traducia a su vez en desarrollo econémico y
crecimiento de la misma naturaleza como pudiera ser el servicio publico de
transporte con su correspondiente infraestructura, sin importar si éste era

prestado por el Estado o particulares.

En cuanto al servicio publico Parada hace referencia a los bienes afectados a un

servicio publico cuando sefiala:

“a) En cuanto a la titularidad, por cuanto la afectacion a los servicios publicos se
refiere a los bienes del Estado Unicamente, y no a los de los Entes locales (arts.
339.2 y 344) del Cédigo Civil Espafiol”®, en este contexto se considera que s6lo
los bienes en que se encontraban en dependencias u oficinas gubernamentales
podrian ser considerados los servicios publicos mas no aquellos que a pesar de

poder ser considerados como tales pudieran ser prestados por particulares.

® Ibid, p.184
® Ramén Parada: Derecho Administrativo. T IlI, p. 43
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A manera de corolario citando a Alejandro Olivan se dice que “...] administrando
se lleva con regularidad el conjunto de los servicios publicos [...J"° lo anterior, en
amplia referencia a la administracién publica que se encarga de los servicios

11

publicos [...]”~ como es el caso del servicio publico de la educacién publica que
en términos de lo expresado por José Posada de Herrera es motivo de la materia
administrativa “17. Instruccion Publica: ensefanza; profesorado; alumnos; niveles

de ensefianza; universidades, tipos de ensefianza técnica [...J™?

1.2 Reflexiones sobre algunas teorias del servicio publico

El origen del servicio publico se encuentra intimamente relacionado a la creacion
del Estado habiéndose formulado sobre esta nocién un sinnimero de teorias, lo
anterior, independientemente de las que se atribuyen a las diversas formas de

surgimiento del segundo, algunas del cuales cita Serra Rojas:

“[...] la de Hegel, las teorias sociolégicas del Estado, la teoria de la
instituciéon de Maurice Hauriou, las teorias dualistas de o de las dos
facetas de George Jellinek, las teorias juridicas. La teoria formalista de
Hans Kelsen, las teorias antiformalistas que superan la consideracion

estrictamente juridica del Estado y la escuela de la sociologia politica™®

En cualquiera de los supuestos de estas teorias dicha organizacion al estar dotada
de poderes por voluntad de los gobernados llega a constituir, lo que bien es cierto
se ha dado en llamar Estado de Derecho, crea un sistema de normas juridicas y

consecuentemente distintas ramas del mismo, como es el caso del Derecho

% Alejandro Olivan: De la administracion publica con relacién a Espafia. Instituto de Estudios
1P10I|'ticos, Madrid, 1954 (1843) 316 p. Hay una version en RAP Fraga. pp. 120-133

Ibidem
12 José Posada de Herrera: La Ciencia de la administracién en Espafia en el siglo XIX. Textos
Universitarios en Ciencias Sociales, Madrid, Instituto Nacional de Administracion Publica. 1978
g843) Tres Tomos, 3287, 335y 336 p. Hay una version en RAP Fraga, pp. 135-172

Ibid, p. 286
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Administrativo, que Jéze define: “[...] EI Derecho Publico Administrativo es el

conjunto de reglas relativas a los servicios publicos”

De manera especifica se encarga el cumplimiento de esas reglas al Poder
Ejecutivo por ser el responsable de la administracion publica dentro de la que
forman parte, ademas, los servicios publicos, esenciales para la satisfaccion de

necesidades de todo tipo para la comunidad.

En este orden de ideas, dicho poder asume la responsabilidad de solventar la
problematica correspondiente de tal forma que: “I...] los gobernantes, funcionarios,
etc. estan llamados a satisfacer las necesidades y aspiraciones publicas, o sea,
aquellas que interesan a toda la colectividad.”™. A partir del supuesto de que por
estar incluidos en la organizacion estatal deberian desarrollar sus funciones
administrativas no tan solo por el hecho de haber sido designados como tales sino

el de cumplir en debida forma con esa responsabilidad.

De tal forma que corresponde de manera original al Estado la prestacion del
servicio publico que se transfiere a quienes estdn a cargo de la administraciéon
publica en sus diferentes ramas de las que el Derecho Administrativo determina
las actividades reguladas por éste en las leyes aplicables a cada servicio publico
siendo entonces que: “[...] en sentido general debemos afirmar que las tareas de
los gobernantes consisten en crear los servicios publicos y las de los funcionarios

y empleados en llevarlos a cumplida ejecucion™

Lo anterior, en términos de un cometido u obligacion de la Administracién Publica
y dentro de ciertos supuestos, entre otros, el abastecimiento de agua, energia
eléctrica, transporte, salud, educacion, etc., estableciéndose como una funcién

social que, como ya se mencion0, fue resuelta a través del servicio publico que dia

1 Arturo Julidn Modesto Ruz: Principios de Derecho Administrativo. Escuela de Ciencias

Comerciales, 2003, p. 22
' Ibidem
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a dia crece con el incremento de la poblacién y para lo cual es susceptible de
establecerse prioridades de aquellos para asignar los recursos indispensables que

correspondan.

No se omite mencionar que con el correr del tiempo y el crecimiento de la
poblacién nacen nuevos servicios publicos orientados a satisfacer derechos,
algunos de ellos considerados como fundamentales, asi como tendencias
canalizadas a lo que en la actualidad se llama Estado Social, en virtud del cual el
propio Estado se ha visto obligado a responsabilizarse, ademas, de otros

servicios, como el cuidado del entorno ambiental o la proteccion civil.

El Estado ha considerado el servicio publico como medio para cumplir un fin, en el
entendido de que este dltimo en la actualidad ha sufrido variantes, ya que
inicialmente, algunos como la educacion, eran de la esfera eclesiastica,
posteriormente la asume el Estado, por si conservando el control y supervision de
los planes de estudio como es el caso de la imparticién de la educacién por los

particulares en los términos del texto constitucional.

Entre otros, Maurice Hauriou refiriéndose a este tema sefala:

“[...] El poder del Estado persiste siempre; pero no es un derecho subjetivo de que
el Estado como persona juridica seria titular: es ante todo una funcién social. Esta

funcién social es, en el fondo, el servicio publicof...J"™°

, Y por la naturaleza, el
origen y las necesidades que plantea la sociedad se convierten en una funcion
esencial de tal forma que: “[...] M. Hauriou se halla muy cerca de reconocer que el

”17 En |0

servicio publico es el unico y verdadero fundamento del sistema moderno
que se refiere a esta figura juridica ubicada en el ambito del Derecho
Administrativo como antecedente histérico segun David Elias Melgen “...] existen

diversas corrientes de opiniones en cuanto al surgimiento del concepto de

ij Maurice Hauriou: Instituciones Politicas y Derecho Constitucional, Ariel, Barcelona, 1962, p. s/n.
Ibidem
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Servicios Publicos, algunos autores intentan atribuirle la paternidad del mismo a

Leén Duguit/...J™® y a la Escuela de Burdeos.

En otros términos, el servicio publico, a nuestro saber y entender es inherente a la
Administracion Publica de la que forma parte como actividad natural en razon de
las necesidades provocadas por la asociacion de personas y creacion de una

organizacion de las mismas con caracter colectivo a cargo del Estado.

A mayor abundamiento Maurice Hauriou definia el servicio publico “...] como un
servicio técnico prestado al publico de una manera regular y continua para la
satisfaccién de una necesidad publica [...J™*° dado que prestar de otra manera el
servicio publico no podria cumplir con la funciéon social para la que estaba
destinado, como mas adelante lo ratifica el propio autor, y la responsabilidad

asignada a quien era elegido para cumplirla.

Independientemente de lo expuesto en el parrafo anterior, Hauriou determina que
el servicio publico bien pudiera observarse con otro enfoque, a saber, como la “7...]
existencia de una obligacion de un orden juridico que se impone a los
gobernantes, [...] obligacion de asegurar sin interrupcion el cumplimiento de una

cierta actividad’?°

Es importante tomar en cuenta que en la anterior consideracion no se incluye el
concepto de interés publico que se encuentra intimamente relacionado con el de
interés general sobre del que mas adelante se realizara una referencia desde un
punto de vista conceptual. Lo anterior, tomando en cuenta, por un lado, que se

trata de un servicio que presta el Estado de forma particular en alguna de sus

' David Elias Melgen: Evolucién del concepto de servicio publico y surgimiento del Derecho
Pablico Econdmico. Articulo online, p.1

9 Ibidem

%% Leén Duguit: Las transformaciones generales del derecho publico y privado. Biblioteca Juridica
Heliasta, Vol. Il, 1975, p. 31



21

dependencias, y por el otro, que satisface a un grupo o comunidad considerada de

manera colectiva y en forma permanente.
1.3 Lineamientos tedrico-juridicos del servicio publico.

Con el propoésito de conocer los aspectos de origen teorico llevados al ambito
juridico, se llevara cabo el estudio de una serie de opiniones de expertos en la
materia, para reflexionar respecto de éstas y sus caracteristicas tomando en
cuenta, entre otros, diversos conceptos y definiciones con significados similares,
pero que al fin y al cabo nos llevan a formar una opinion mas completa de lo que
en si constituye el servicio publico, sobre todo aplicado al de la educacion publica

como tal.

El analisis sobre el servicio publico del profesor argentino Miguel S. Marienhoff
inicia con la clasificacion de los servicios publicos propios e impropios debatida,
entre otros, por Arnaldo de Valles?! y, si bien es cierto que es importante la idea,
seria necesario precisar de manera especifica el significado de dos conceptos que

se utilizan de manera indiscriminada: “funcién publica y servicio publico?.

Para estos efectos, es conveniente partir del significado de funcion, que
representa el destino o utilidad que se da a algo, o bien como funcion publica,
“toda actividad temporaria 0 permanente, remunerada u honoraria realizada por
una persona en nombre del Estado o de sus entidades en cualquiera de sus

23

niveles jerarquicos™” aplicandose, en este caso, al ambito de la Administracion

Pulblica en los conceptos citados en el parrafo precedente.

Por su parte Marienhoff enfatiza que el concepto de “funcién publica” debe

vincularsele al de “funciones esenciales” del Estado (Legislacion, Justicia y

L Arnaldo de Valles: “I servizi pubblici’, en “Primo Trattato, etc”, pp. 385-386

?2 Miguel S. Marienhoff: Tratado de Derecho Administrativo. T. Il, Servicios Publicos, Actos de la
Administracién Publica, Cuarta edicion. ABELEDO-PERROT, Buenos Aires, 2003, p. 22

%% Diccionario Juridico. Editorial Valetta, Argentina, 29° edicién, 2001, p. 327
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Administracion). En cambio “servicio publico” es un concepto que se desenvuelve
dentro de la Administracion cuya actividad, contrariamente a lo que acaece con la
Legislacion y la Justicia, es inmediata, tal y como lo requieren las necesidades e

intereses que se satisfacen mediante el servicio publico.”*

Como se puede observar, los conceptos son distintos en su significado
acotandose en el primer caso a los tres poderes y, en el segundo, a la actividad de
la Administracién Publica.

1.4 La Administracion Publica y la naturaleza administrativa del servicio

publico

En primera instancia es conveniente examinar el tipo de actividades realizadas por
el Estado que han dado lugar a considerarlo como servicio publico atento a la
accion administrativa de la administracion publica, en la que se llevan a cabo la
mayoria de estos, por no decir todos, con las diferentes variantes que en el
algunos casos se aplican, ya sea exclusivamente por aquél o en una combinacién
con los particulares como en fecha reciente ha venido sucediendo en el entendido
de que, el servicio publico en si, se relaciona ademas de su finalidad con otros
conceptos que tienen que ver con los intereses y conveniencias de quienes, al fin

y al cabo, son los destinatarios de los mismos.

Sin embargo, atento a lo expresado en el titulo del presente apartado, no se omite
mencionar que: “La Administracion Publica tiene diferentes formas de actuacion
gue le permiten concretizar los fines de la norma, en especial del interés general,
orden publico, interés publico o cualquier otro concepto indeterminado utilizado por
el legislador, y que al final del dia se traduce en la satisfaccion de una serie de
necesidades de la colectividad.”® Tal idea se expresara en repetidas ocasiones a

24 :

Ibid, p. 46
® Luis José Béjar Rivera: El acto administrativo y su finalidad. Editorial PorrGa-Universidad
Panamericana. México, 2011, p. 59
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lo largo del presente trabajo, sobre todo en lo que corresponde al orden publico, el

interés publico, el interés general y su fundamento legal.

Ahora bien en un supuesto similar de la clasificacion que realiza Garcia de
Enterria se pudiera decir que la naturaleza del servicio publico cabe en los “...]

1226

Actos de administracion activa [...]” cuyo origen es la administracién publica.

1.5 Fundamentos esenciales del servicio publico

Cuando de servicio publico se trata, dice Fernandez Ruiz, la definicién depende de
la apreciacién que se tenga de sus caracteristicas o elementos esenciales, por lo

cual indica;:

“[...] Servicio publico es toda actividad técnica destinada a satisfacer
una necesidad de caracter general, de manera uniforme, regular y
continua, con sujecién a un mutable régimen juridico exorbitante del

derecho privado, en beneficio indiscriminado de toda persona [...J”*

En lo que corresponde al elemento del servicio, a que se hace referencia en el
parrafo anterior, cabe especificar que el Estado como ya se dijo, es en primer
lugar, la organizacion o entidad que al estructurarse como tal lo realiza ante las
necesidades que plantean los grupos humanos asentados en su territorio y que
con su reunién van requiriendo de cierto tipo de servicios, que si bien es cierto se
pueden solucionar con la unién de fuerzas y elementos materiales, en la mayoria
de los casos, pueden surgir obstaculos para dicha solucion, entre ellos, carecer de
una organizaciéon adecuada bajo un régimen juridico, contar con los recursos
economicos y el personal adecuado por tratarse de una funcién que no pueden
desarrollar, por ejemplo: fomentar actividades productivas que bajo ese régimen

%6 Eduardo Garcia de Enterria y Tomas-Ramén Fernandez, Curso de Derecho Administrativo.
Tomo |, Editorial Temis. Bogota-Lima, 2008, p. 554

" Jorge Fernandez Ruiz. Derecho Administrativo y Administracién Publica. Cuarta edicion, Editorial
Porraa-Universidad Auténoma de México. México, 2001, p. 70
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de derecho emitido por la autoridad competente del Estado evite la creacién o

concentracion de la riqueza en pocas manos, etc.

La convivencia en sociedad en ocasiones plantea problemas imprevisibles, por lo
que el Estado debera estar prevenido para proponer y aplicar satisfactores a esas
necesidades y evitar desenlaces que provoquen dafos a los grupos que
componen la poblacion, independientemente del tamafio que tenga, aunque en

ocasiones ciertos fendmenos naturales superan la capacidad de respuesta.

Sin embargo, es menester que el Estado convoque la participacion de los
particulares en la satisfaccion de ciertas necesidades, por lo que si bien es cierto
que se encuentra dentro de sus deberes pudiera no ser capaz de hacerse cargo
de aquellas y entonces acude al apoyo de terceros que se encuentran sujetos al
régimen del derecho privado y cuya intervencion rebasa los limites de ese régimen

legal para sujetarse al derecho publico, en condiciones previamente acordadas.

En tal virtud, aconteceria que los particulares no necesariamente participaran
porque el servicio no fuera costeable y entonces el Estado deberd proveer a
aguellos de ciertos elementos que les permitan, a quienes los presten, obtener

una utilidad razonable.

1.6 Elementos del servicio publico

Entre otras opiniones que se pueden tomar en cuenta, se puede decir que, los
elementos del servicio publico son parte fundamental para su funcionamiento de

tal forma que de este Ultimo se pueden considerar de la definicidn siguiente:

“[...] una actividad técnica que de manera general, uniforme, regular y

continua realiza el Estado por si 0 a través de los particulares, conforme
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a las disposiciones legales que la regulan, para la satisfaccién de

necesidades colectivas de interés general™®

Como es de observarse de la anterior definicion se derivan basicamente los
siguientes elementos: es técnica, general, regular, continua, estatal y en su caso
realizada por particulares, establecida en la ley, satisface necesidades de interés
general, en el entendido de que tiene la caracteristica especifica de ser técnica,
entendida como un conjunto de procedimientos que se usan en una actividad

determinada y que coincide con lo mencionado en su momento por Hauriou.

1.7 Caracteristicas del servicio publico

En opinion de Nava Negrete los términos que mayormente se adecuan a una
definicion del servicio publico son aquellos que se encuentran intimamente
relacionados con una actividad especifica, realizada para la comunidad, por la
estructura estatal de manera ininterrumpida en razén de problemas que es
menester atender por ser de caracter publico refiriéendose a esa funcion, de la
siguiente forma:“[...] es un servicio técnico prestado al publico por una
organizacion publica en forma regular y continua, para satisfacer necesidades

publicas™.

En ocasiones se presenta una confusién entre funcion publica y servicio publico, y
se estima de igual manera que la misma situacion da lugar a la aplicacion de los
conceptos de funcion y fines del Estado toda vez que “En su vida, en la vida del
Estado, tiene que haber determinadas manifestaciones de actividad
imprescindibles, que no pueden faltar, pues si desaparecen, si faltan, se destruye
la vida misma del Estado, pues a través de esas funciones, por medio de esa

actividad, es como el organismo politico pueden llegar a realizar los fines que

“Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez y Manuel Lucero Espinosa: Compendio de Derecho
Administrativo. Porrda, quinta edicion. México, 2002, p. 365
% Ibidem
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originan y justifican™. Es decir, el fin y la funcién son conceptos interrelacionados
llegadndose al extremo, como sefala Porria Pérez: no pueden coexistir uno sin el
otro en el entendido de que, al parecer, lo que desea destacar dicho autor es la

coincidencia de ambos términos en la vida del propio Estado.

Sobre esto Ultimo, no esta por demas referirse a la teoria de los fines del Estado

mencionada por Serra Rojas cuando apunta que:

“[...] los fines exclusivos del Estado son aquellos que la Constitucion o
la legislacion en general sefialan como fines que solo el Estado debe
atender con exclusion del cualquier particular. Tal es el caso de la
defensa nacional el banco Unico de emisidn, correos y telégrafos, y
otras actividades que la ley sefala como propias y exclusivas del

Estado™!

A mayor abundamiento, dentro de esta corriente de los fines del Estado cabe
agregar la opinién de Georg Jellinek de los fines o finalidades del Estado a los que

clasifica en exclusivos:

“[...] que se reducen a la defensa exterior, el mantenimiento del orden
publico, la realizacibn del derecho y a la promocién de la vida
econOmica y cultural del pueblo y por otro lado los fines concurrentes

que pueden realizarse por los particulares o por el Estado o ambos™?

La figura del servicio publico en la opinion y estudios de los diferentes autores

tiene su origen, desde el punto de vista tedrico, en el derecho francés y se ha

% Francisco Porrtia Pérez: Teoria del Estado, Teorfa Politica. Trigésima Octava Edicion, Porrda,
México, 2004, p. 391

* bid, p. 448

% Georg Jellinek: Teoria General del Estado, Politica y Derecho, Prélogo y Traduccién de
Fernando de los Rios, Fondo de Cultura Econémica, México, p.261.
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difundido a otros paises, por lo que se ha considerado conveniente exponer, de

manera enunciativa mas no limitativa, algunas de las definiciones sobre aquella.

En intima relacién con esto ultimo Jellinek sefala los fines del Estado incluyendo,

33 |o anterior, en tanto

entre otros, “[...] asegurar los servicios publicos [...]
actividad al interior de la Administracion Publica y obligacién del Estado para
proporcionar el bienestar social que brinde un mejor nivel de vida de los
ciudadanos, sobre todo aquellos que serian esenciales como el abastecimiento de

agua.

Esto sobre todo en las denominadas areas estratégicas, lo anterior, dentro de la
teoria tradicional del servicio publico adoptada por Nava Negrete y en atencion a
lo dispuesto por el articulo 28 de la Constitucion en los parrafos 4° y 6° que se

refieren a esas actividades, entre otras.

1.8 Criterios para establecer la naturaleza del servicio publico

Gustavo Arturo Esquivel Vazquez, subraya que existen criterios para establecer la

naturaleza del servicio publico

El autor en mencion, siguiendo a Morand-Deviller, sefiala en cuanto a la actividad
o funcion del servicio publico, que éste presupone la aplicacion de tres criterios o

elementos, que reunidos materializan esa funcion de la administracion publica.

[...] “Ella supone el recurso de tres elementos: criterio finalista (el

interés general), criterio organico (persona publica o privada), criterio

material (régimen de derecho publico méas o menos pronunciado)”**

33 :

Ibid, p.70
% Gustavo Esquivel Vazquez, Prestacion de un servicio plblico por un organismo publico
auténomo, en Derecho Administrativo, Perspectivas Contemporaneas. Luis José Béjar Rivera
(Coord.). Porria, Universidad Panamericana, México, 2010, p. 202
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Como es de observarse, el primero de los tres elementos hace alusion a lo que
invariablemente es inherente al Estado, que lo realiza ante el interés de la
comunidad en general; por un ente de caracter publico que puede ser privado v,
plasmado en la Constitucion, como norma superior de la que derivan todas las
leyes, reglamentos y otras disposiciones aplicables en un estado de derecho y

sobre todo aquellas que atienden a la busqueda del bien comun.

Como es féacil deducir, en todas las definiciones del servicio publico se otorga de
manera general la intervencion del Estado como criterio organico, aunque como se
establece en la definicién, dicha actividad puede ser desempefiada por una

persona publica o privada segun sea el servicio.

Por ultimo, la referencia en sentido material a la actividad o funcion del servicio
publico no parece del todo clara, ya que la utilizacion en ese sentido de un
régimen legal o de derecho, no es muy comun en el lenguaje de los expertos en la
materia porque bien pudiera entenderse de recursos econdémicos u otra clase de
elementos, como tal vez fuera la materializaciéon de un deber del Estado, que a
través de ese régimen juridico, da forma a la actividad de la administracion

publica.

Por otro lado, Esquivel Vazquez retomando su definicion lleva a cabo la

descripcion de esos aspectos de la siguiente manera:

1...] Elementos: La necesidad a cuya satisfaccion se destina el servicio; la
actividad destinada a satisfacer dicha necesidad; el universo de usuarios
potenciales del servicio publico; la intervencion estatal; el sujeto que desarrolla la
actividad satisfactoria; los recursos empleados en la prestacion del servicio y el
régimen juridico especial exorbitante del derecho privado.”. Agregando como

caracteristicas del servicio publico la: “...] generalidad o universalidad;

% |bid, pp. 135 a 137.
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uniformidad e igualdad; regularidad; continuidad; obligatoriedad; permanencia;
adaptabilidad y gratuidad, un régimen juridico especial exorbitante del derecho

6

privado.”® Agregando como caracteristicas del servicio publico la: “...]

generalidad o universalidad; uniformidad”®’

Como es de observarse en el contenido del parrafo que antecede, se puede decir
que se encuentran reunidos no soélo los elementos del servicio, sino las

caracteristicas del mismo, como es el caso de lo establecido en la Gltima parte.

1.9 El servicio publico y el interés publico

Botassi dice que en lo que corresponde al interés publico, éste cobra singular
importancia cuando dice es “[...] una suma de quereres individuales coincidentes,
en busca de objetivos que se estiman valiosos para la comunidad™®, es asi que el
Estado deberia de considerar metas u objetivos para satisfacer necesidades

existentes en una determinada comunidad e incluso preverlas a futuro.

En los términos anteriores son varios autores que utilizan el concepto de interés
publico dado, por un lado, que éste proviene del Estado en su carécter de entidad
gubernamental regulada por el derecho publico. Por otro, la obtencién de metas y
objetivos que tiene un valor indispensable para la convivencia de ellos como grupo
humano que desea tener una vida con calidad en todos los sentidos, por lo que
adquiriria también peculiaridades de otras actividades a las que esta obligado a
prestar el Estado, y por otro lado “...] los fines concurrentes que pueden

realizarse por los particulares o por el Estado o ambos [...J"*

*® Ibidem

*" Ibidem

% Carlos Botassi: Ensayos de derecho administrativo, Estado de Derecho y funcién administrativa.
Editorial Platense. Colombia, 2006, p. 52.

% Georg Jellinek: Teoria General del Estado, Politica y Derecho. Prélogo y traduccién de Fernando
de los Rios. Fondo de Cultura Econdmica, México, p. 261
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Auln en el riesgo de caer en repeticiones, dos son pues las caracteristicas que
habria que tomar en cuenta en esta posicién del autor en mencién: lo referente al
concepto técnico del que ya se emitié la definicion y la prestacion del servicio que
debe ser regular y continua para satisfacer esas necesidades que el universo de la

poblacion requiere, como es el caso de la educacion.

Por ultimo, la referencia en sentido material a la actividad o funcién del servicio
publico no parece del todo clara, ya que la utilizacion en ese sentido de un
régimen legal o de derecho, no es muy comun en el lenguaje de los expertos en la
materia porque bien pudiera entenderse de recursos econémicos u otra clase de
elementos, como tal vez fuera la materializacién de un deber del Estado, que a
través de ese régimen juridico, da forma a la actividad de la administracion

publica.

Por otro lado, Esquivel Vazquez retomando su definicion lleva a cabo la
descripcion de esos aspectos de la siguiente manera: “Un régimen juridico
especial exorbitante del derecho privado.”® Agregando como caracteristicas del
servicio publico la: “...] generalidad o universalidad; uniformidad e igualdad;

regularidad: continuidad; obligatoriedad; permanencia; adaptabilidad y gratuidad™*

Como es de observarse en el contenido del parrafo que antecede, se puede decir
gue se encuentran reunidos no soOlo los elementos del servicio sino las

caracteristicas del mismo, como es el caso de lo establecido en la ultima parte.
1.10 Servicio publico e interés general
Existe una diversidad de opiniones de autores extranjeros que se han expresado

sobre el tema del servicio publico y el interés general, como es el caso de Jorge

Albertsen, profesor argentino quien parte de la situacion que prevalecié en su pais:

“9'|bid, pp. 135 a 137
“! Ibidem
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“[...] del furor de las privatizaciones que surgié en la ultima década del siglo
pasado, hoy estamos viendo una tendencia al regreso a la prestacién directa de

142

los servicios publicos por parte del Estado [...]”, motivo por el cual efectia la

reflexion que continuacion se sefiala “[...] el Estado como sujeto titular de los

servicios publicos [...J"*

Para este supuesto, seria discutible una afirmacion de tal naturaleza cuando
menos si se generaliza a todos los servicios publicos, aun si se tomara como
argumento lo observado por Albertsen en el sentido de que, la razon fundamental
por la cual surgieron las privatizaciones en aquella oportunidad, fue la necesidad
de reducir el gasto publico cuando se podia acudir a otro tipo de medidas como la
reduccion del gasto publico en el aparato burocratico, la separacién de
determinadas areas del control de las empresas, como se encontraban algunos de

€S0S servicios, etc.

De acuerdo a lo sefialado por dicho autor, el problema radicaba en un argumento
que desde hace tiempo se maneja en nuestro pais: privatizar determinados
servicios o permitir la inversion privada significa perder soberania, cuando lo que
realmente se pierde son ingresos adicionales. Lo anterior, siempre y cuando se

implanten los controles establecidos en las leyes correspondientes.

Por ultimo, el tema relativo al interés general es obvio que se encuentra ligado al
tipo de situacion en la que se encuentra ubicada la comunidad entera de una
poblacion con necesidades que los afecta individual y colectivamente, es decir, de

manera generalizada.

“Ibid, p. 181
“Ibidem
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No obstante lo anterior, se dice que ...] las cosas destinadas a la satisfaccion del
interés general se rigen por los principios y reglas del dominio publico y no por las

establecidas para regir el dominio privado [...J"*.

Como ya se ha comentado en razon de las diversas opiniones y corrientes
doctrinarias, el servicio publico es una funcién, en principio, inherente al Estado

bajo un régimen de derecho publico.

1.11 Servicios estatales y la crisis del servicio publico

Desde otro enfoque conceptual cabria mencionar la denominacién de servicios
estatales o servicios publicos como en un momento dado los sefala Jaime Vidal
Perdomo, quién utiliza el argumento ya multicitado de que los miembros de una
comunidad son incapaces de satisfacer, en términos de sociedad, sus

necesidades ya que:

“[...] de un tiempo aca se ha visto cOmo no basta la proclamacion
solemne de las libertades de las personas, sino que para progresar
vitalmente es menester que el Estado atienda directamente
necesidades del conglomerado social, pues éstas no pueden verse

resueltas por el simple esfuerzo individual [...J"*

Lo afirmado en el parrafo precedente es ocioso repetirlo, pero a la vez concuerda
con el argumento historico de que el crecimiento de la sociedad, ya no solo a nivel
nacional, inclusive internacional, ha ocasionado nuevas necesidades sobre todo
con el avance de la tecnologia, como es el caso de las telecomunicaciones, que
son un servicio publico que requiere regulacion, entre otras cosas, por el hecho de

gue en algunos casos se vuelven monopolios, mismos que conviene evitar porque

44 :

Ibid, p. 25
% Jaime Vidal Perdomo: Derecho Administrativo. Legis Editores, segunda reimpresion 2010,
Décima Tercera Edicién 2008, Colombia, p.339
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concentran la riqueza en pocas manos y no permiten que determinados sectores

de la poblacion tengan acceso a ellas.

Todo lo anterior, choca con principios y valores sobre la libertad econémica de las
personas en regimenes democraticos y aun con la calidad de vida que debieran

tener.

Mas que enfocarse en la materia del servicio publico prestado por parte del Estado
habria que analizar un segundo problema que es ‘/...] el valor juridico de la teoria
del servicio publico [...] la cual, significa la aparicion de lo que en el extenso
lenguaje de esta materia se ha traducido al parecer en las crisis de la nocion

juridica de servicio publico [...J"*°

De los autores de Derecho Administrativo estudiados en este trabajo, Vidal es el
que mayor énfasis pone en la nocién del valor juridico del servicio publico, de alli
el interés de tratar este tema con mayor amplitud, con el riesgo de caer en
transcripciones de las ideas fundamentales de su teoria, incluida la del mito y
realidad del servicio publico. Todo lo anterior, sin dejar de tomar en cuenta que la
mayoria de estos de ninguna manera desecha la idea de que el servicio publico se
encuentra en el régimen de derecho que el Estado impone.

Dicho autor realiza la clasificacion de los servicios publicos aportando nuevos
elementos a los ya citados en el presente y a los que se refiere de la siguiente

manera.

“Una clasificacion tentativa haria aparecer cuatro grupos principales de
servicios: 1) los puramente administrativos (aquellos que atienden a las
gestiones que los ciudadanos hacen ante las autoridades para su vida

civil); los de caréacter social (vivienda, educacién, salud, prevision social,

“© Ibid, p. 341
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recreacion; 3) los industriales y comerciales (que estan destinados a
aumentar la riqgueza) y 4) los de mejoramiento de la vida ciudadana

(transporte, comunicaciones, mercados, electricidad, etc. [...J*’

Como es de observarse, la clasificacion descrita atiende mas bien a la prestacion
de servicios por parte del Estado, sin embargo, en algunos casos existen
excepciones como por ejemplo la vivienda, la recreacion, los industriales y
comerciales y, en lo que este trabajo corresponde, la educaciéon que en algunas
ocasiones resultaria concurrente, como lo sefiala Jellinek cuando establece la

diferencia con los esenciales.

Como en el caso de su pais se pretendia “[...] la intervencién de los usuarios que
ratifican el principio de pertenencia en la necesaria satisfaccion del interés

comunitario es imprescindible, como por ejemplo en las audiencias publicas [...J*®

Lo anterior se ha venido presentando sobre todo por causas econémicas, es decir,
la escasez de recursos del Estado con el propdsito de canalizarlos a necesidades
mas urgentes y la de fomentar el empleo utilizando la intervencién de empresas
particulares, esto, sin dejar de contemplar la intervencion del Estado para que
aguellos puedan recuperar su inversion, aunque a un precio controlado, que les
permita a los usuarios acceder a esos servicios o bien por la insatisfaccion de los
servicios publicos y su planteamiento en esas audiencias a la autoridad

competente.

Retomando el tema juridico cabe sefalar que Vidal expresa lo que la forma

juridica de los servicios publicos:

47 :

Ibid, p. 343
8 Roberto Dromi: Ciudad y Municipio, Gerenciamiento y Gobernabilidad local. El gerenciamiento
local. Editorial Ciudad Argentina, Buenos Aires, 2007, pp. 455-474
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1...] puede confiarse a la administracion ya existente, o crearse un
organismo con ese encargo especial, y él puede ser un establecimiento
publico, una empresa estatal o0 una sociedad de economia mixta
[...]”°.derecho administrativo (como acto administrativo, contrato,
responsabilidad, funcionario publico, etc. y, en segundo término, definir
que los conflictos relacionados con la actividad de servicio publico son
de la competencia del juez administrativo, en los paises en que existe la

dualidad de las jurisdicciones™®

En cuanto al primer supuesto, se estima que encuadra, no sélo como una nocion
sino como una figura juridica de la que se sirve el Estado, sujeta a un régimen

juridico especial.

Como tema novedoso es Vidal Perdomo el que sostiene la tesis del mito y realidad
del servicio publico en razéon del “...] papel sobresaliente que la nocion del
servicio publico ha ocupado en el derecho administrativo del siglo XX [...J®Yy que
involucra cinco aspectos fundamentales que se pasara a exponer de manera

sucinta:

“[...] A. Los aspectos politicos. Cuyo fundamento, entre otros, radica en
el hecho de que “La vision en términos de servicio publico implica que la
autoridad se ha erigido en tutor de la colectividad y protectora de cada
quién, preocupada del bienestar y el desenvolvimiento de los
administrados, encargada de satisfacer las necesidades de todos,

proporcionandoles lo que reclaman’?

9 |bid, p. 346

*% bid, p. 348

* Jaime Vidal Perdomo, “Mito y realidad del servicio publico”, en Revista Estudios Socio Juridicos,
vol. 2, nim. 2, septiembre 2000, pp.50-67. Universidad del Rosario, Colombia.

*2 |bid, p. 52
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En otros términos significaria que en cualquier tipo de ideologia que fuera la
existente dentro de un Estado, le corresponde a este Ultimo, atender las
necesidades de los individuos considerados como miembros de una comunidad y
por ende de los estimados como individuales, lo anterior, sin dejar de tomar en
cuenta la escasez de recursos econdmicos, la priorizacion de determinadas
necesidades como la alimentacion y la diversificacion de las mismas que resulta
cada dia mas complejo pero que de alguna manera tendrd que atender de forma

directa por el Estado.

Dicho de otra manera, se modifica sustancialmente la relacion entre gobernantes y
gobernados al crearse una nueva forma de prestarse el servicio publico por la

intervencién de los particulares y que el Estado se reserve sélo los esenciales.

“B. Los aspectos sociales. Por el contrario, el desarrollo de los servicios
publicos es el resultado de la dinAmica social producto de la aspiracién
de los ciudadanos y los grupos a tener mas seguridad y proteccion, una

sociedad més justa y humana, més igualitaria™®

Es decir, la situacion de necesidades insatisfechas por parte del Estado provoca
que los particulares busquen resolverlas tomando como base, podria ser, la

creacion de empresas, previa autorizacion del Estado.

En este sentido cabria preguntarse, si bien es cierto que se hace referencia a que
grandes sectores de la poblacién serian los que contarian con los recursos para
establecer los servicios publicos, ¢qué pasaria con aquellos que no estuvieran en

posibilidad de sufragarlos o que no tengan los recursos para construirlos?

“C. Los aspectos econdmicos. La ligazdén que existe entre los temas

sociales y los econémicos nos ha llevado a hacer algunos

>3 bid, p. 53
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planteamientos de estos Ultimos en el espacio dedicado a los primeros
[...] Sin embargo, la expansién del Estado como consecuencia de la
multiplicacion de los servicios publicos va a dar lugar a
cuestionamientos provenientes que el Estado tiene que respetar en el

terreno econémico’®*

Este seria el caso de la libertad de comercio e industria expresado por el propio
Vidal Perdomo y que es congruente con la realidad social. Es decir, la reglas del
mercado, que el Estado en su momento tendra que aceptar para tener una mejor

relacion con los particulares y que tienden por lo general al desarrollo econémico.

“D. El régimen juridico y administrativo del servicio publico.
Naturalmente la teoria del servicio publico signific6 un impulso
considerable a la construccion del servicio publico; asi se explica la
afirmacién de Gaston Jéze de que era su piedra angular [...] Todos los
capitulos que conforman el derecho administrativo podian explicarse en

torno de la teoria del servicio publico [...J”?°

Como ha sido comun observar, las diferentes teorias, opiniones y definiciones
giran en todos sentidos alrededor de su origen en el Derecho Administrativo ante
la organizacion estatal regulada por el derecho en general y, muy particularmente,
en el caso de la Administracion Publica, de donde deriva la aplicacién de los
servicios publicos, cualquiera que sea su naturaleza federal, estatal, local,
municipal; o en cualquiera que fuera el sujeto prestador del servicio, Gobierno, los

particulares o una combinacién de ambos.

La definicion del servicio publico o los elementos especiales. En algdn momento a
lo largo del desarrollo de este trabajo se ha utilizado el concepto de interés general

que realza Vidal Perdomo y que no deja de ser parte del servicio publico porque

> bid, p. 55
*® |bid, p. 57
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atafie a toda la poblacion, o la mayoria de ésta, agregando que: “...] la nocién
respondia a una propuesta politica y se deslindaba de los intereses particulares a

156

cargo de ellos mismos [...]””” . Nada més cierto desde cualquier punto de vista y

gue no vale la pena aclarar.

Como ya en su momento lo comentamos, no se puede desligar el concepto de

servicio publico de un régimen juridico, en este caso del Derecho Administrativo.

“[...] Sin embargo, se ha discutido si el régimen juridico es un elemento
intrinseco de los servicios publicos, en forma que sélo sean catalogados
como tales los que tengan una gestion de derecho publico, o este
régimen es una consecuencia de calificar a “[...] alguna actividad de

servicio publico [...J”’

Lo que también es del todo cierto porque como ya se menciond, en determinados
casos como el de las sociedades mercantiles, existe una duplicidad en la
regulacion de sus actividades en las que se sujetan al derecho privado,
independientemente de la caracteristica del servicio publico como en alguna
época sucedié en nuestro pais con la nacionalizaciéon de la banca para la cual se

expidié la Ley Reglamentaria del Servicio Publico de Banca y Crédito®.

Para sustentar de mejor manera la crisis del servicio publico culmina su analisis
utilizando la misma metodologia, en cuanto a la nocion del mito y realidad del
servicio publico, sefialando en primera instancia: “[...] Existe si no en forma total,

9 3 lo que podria

en buena medida, un nuevo concepto de servicio publico [...]
responderse que si, sélo que se ha ido transformando de acuerdo a los cambios
que, tanto el Estado como el derecho administrativo, han sufrido en razén de las

circunstancias relativas a las nuevas necesidades que existen en la poblacion.

*® bid, p. 58

*" |bidem

8 DOF. de 14 de enero de 1985
*% |bid, p. 59
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Para sostener su teoria Vidal Perdomo expresa que “[...] Se oye hablar mas del
interés general y de la sociedad social de la eficacia en la prestacion de los

servicios publicos y de sus tarifas [...J"*°

Al respecto, no es tanto el peso especifico de la tarifa establecida por la prestacion
del servicio publico sino el hecho de que este servicio sea eficaz y que se preste,
entre otros requisitos, con regularidad, permanentemente, para toda la

colectividad, etc.

Dicha situacioén, no solo sucede en Colombia sino en muchos paises como México
aungue no desde el punto de vista de las privatizaciones ya que esto sucede en
actividades cuyo costo no puede ser asumido por el Estado porque se trate de
algun aspecto distinto al del sentido social que debe conllevar, en otros términos,

que es basicamente econémico o comercial.

En lo que corresponde al mito y la realidad del servicio publico, conceptualizada
como la realidad actual de la Teoria del Servicio Publico o declinacion de la

misma, Vidal Perdomo afirma, entre otras cosas, que:

“[...] El deslinde con las actividades privadas se tornaba borroso,
cuando a estas Ultimas se les aplicaba el régimen de servicio publico
por su similitud con las que eran verdaderamente servicios publicos.
Fue la tesis del servicio publico virtual en que se aprovechaba la
necesidad de una autorizacién administrativa para imponer al particular

deberes propios de un servicio publico [...J"**

Como se puede observar, se desprende la utilizacion de un nuevo término al

concepto de servicio publico que corresponde al virtual realizado por los

% |bid, p. 60
® bid, p. 61
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particulares, es decir, algo que es en apariencia, siendo en realidad un servicio

publico o actividad del Estado de origen, es decir material.

La aplicacion del concepto de crisis del servicio publico por parte de Vidal

Perdomo consiste en que:

“[...] Mucho se ha hablado de la pérdida de confianza en el Estado y de
la necesidad de reducirlo al minimo [...] Se ha querido tener como
fundamento una menor capacidad del Estado como gestor para limitarlo
de nuevo a tareas concretas y hacerlo abandonar aquellas
responsabilidades que habia adquirido al impulso de las tesis

intervencionistas [...J*?

Respecto de lo cual vale la pena sefialar que esa parte corresponde a una razon
vélida, sin embargo, habria que tomar en cuenta que desde el punto de vista
economico seria dejar de contemplar la satisfaccion de necesidades de grupos de
una disminuida capacidad economica, como sucede en el Estado Social,

intimamente relacionada con las fallas del mercado.

Y concluye en este aspecto ideoldgico que: “...] En estas apreciaciones la
Escuela del Public Choice concluye en la necesidad de hacer una evaluacion

sistematica de costos-beneficios en las intervenciones publicas [...J"**

Por otro lado, en relacion con la nocién de servicio publico y su consecuente crisis
del servicio publico Coroil sefiala: “[...] aun en la época de su apariciéon no fue
plenamente satisfactoria, que lejos de presentar un sistema definido, no es otra

cosa que simplemente un régimen de derecho, que el servicio publico ha cesado

®2 bid, p. 62
% Ibid, p. 63
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de ser una institucién y deviene una aplicacién del Derecho Publico a ciertos actos

[..]°%*

En este orden de ideas habria que tomar en cuenta la dindmica del derecho y
sobre todo la realidad social que dia a dia se transforma y en la que cambian los
intereses o conveniencias de la comunidad en razon de satisfactores que no
reinen las caracteristicas deseadas en el servicio publico en cuanto a precio,
beneficio, rendimiento, etc. Y que inclusive permitiria, atento a las consideraciones
citadas en la primera parte de este parrafo, contemplar también el alto grado de
corrupcion que se inmiscuye en el servicio publico o bien en el caos que a veces

ocasiona la prestacién del servicio al no seguir el orden juridico establecido.

Es decir, siendo aqui en donde los aspectos economicos del servicio publico
toman singular importancia porque dan lugar a la creacion de monopolios por
parte del Estado, aunque en el caso de México es cierto que existen monopolios
vgr. en las telecomunicaciones, se trata de establecer un nivel medio entre el
servicio publico y la concurrencia del mismo con terceros, como es el caso de los

particulares en la educacién mas que nada como apoyo a esta Ultima.

Cinco son las conclusiones a las que llega Vidal Perdomo, cuatro de ellas dentro
del campo del régimen juridico-administrativo de lo que él llama nuevo servicio

publico:

“[...] el deslinde entre servicio publico y gestion econdmica [...] También
es un aporte de la teoria espafiola el analisis de los servicios publicos
virtuales o impropios...Entre ellos el de desintegracion del sector y
separacion de actividades. Asi se puede determinar la libertad de

entrada, el libre acceso al mercado, estos es, a la red y a la

® Cfr. Coroil Jean-Louis: La crise de la notion juridique de service public en Droit Administratif
Francais, Libraire Genérale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1954. p. 2
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infraestructura, de lo que se ocupa la doctrina de las essential facilities.

[..J%°

Lo que se antoja en el devenir de modificaciones al cuerpo constitucional base de
la organizacion juridica del mismo y en el cual como en el caso de México se

encuentra el fundamento juridico del servicio publico.

1.12 Cometidos y servicio publico

Una corriente doctrinaria que contempla cierta coincidencia con la Vidal Perdomo,
respecto de la crisis del servicio publico, es la expresada por Del Piazzo, de origen
uruguayo, que en principio especifica que ...] mediante actos, contratos y
operaciones materiales, la Administracion desarrolla las tareas o actividades que
el ordenamiento juridico le asigna en procura del bien comun o interés general
[...]” ® siendo importante realizar tres tipos de consideraciones sobre lo anterior:
que todo acto del que surgen derechos y obligaciones en esta materia esta
comprendido dentro de la Administracién Puablica; la regulacion de los mismos se
contempla en un orden juridico que corresponde, aunque no se expresa, al
Derecho Administrativo y, por ultimo, como es normal en el caso de actos que
realiza la Administracion Publica, persigue el bien comdn o interés general, es

decir a un conglomerado de individuos.

Lo singular de su teoria se explica, entre otros, a la denominacion que utiliza para
esos actos de la administracion publica llamandolos cometidos, lo que equivaldria
a servicios 0 encomiendas que tiene a su cargo el Estado para satisfacer

necesidades de la comunidad.

En la parte conducente de su obra, tomando en cuenta el concepto especial

referido en el parrafo precedente, sefiala que en cuanto existen “...] diversas

65 :
Ibid, p. 66
® Carlos E. Del Piazzo: Derecho Administrativo Uruguayo. PorrGa, México, 2005, p. 319
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actividades estatales, ha distinguido entre cometidos esenciales, servicios
publicos, servicios publicos, actuacion estatal en el campo de la actividad privada,

y aspectos administrativos de la regulacién de ésta [...]"’

Como es logico suponer, para efectos de este trabajo la parte que nos interesa es
la relativa a los servicios publicos, tomando en cuenta la parte final, al sefialar que
se trata de una tarea o actividad que el ordenamiento juridico le asigna y que

persigue el bien comun.

De esta manera, Del Piazzo “[...] entiende que por tales aquellos desarrollados
por entidades estatales o por terceros mediante un mandato expreso (a través de
una concesion), para satisfacer necesidades colectivas impostergables mediante
prestaciones suministradas directa e inmediatamente a los individuos bajo un
régimen de derecho publico, cuya determinacion requiere de un acto legislativo,
tanto desde un punto de vista material como formal por cuanto implica sustraer la

actividad respectiva del campo de la actividad privadal...]”®

Es decir, Del Piazzo de principio plantea la posibilidad de que el servicio publico
no es necesariamente prestado por el Estado sino también por terceros, en virtud
de una concesion que finalmente es un mandato del Estado, quien tiene esa
facultad de origen, y que se sobreentiende, puede ser delegada a través de esa
concesion en el entendido de que el régimen de control es de derecho publico

previamente determinado por el poder legislativo.

Sin embargo, la parte tltima de su definicion pone énfasis en el sentido de que es
necesario sustraer esa actividad del campo de la actividad privada lo que es de
llamar la atencion tomando en cuenta que desde el principio admite la posibilidad

de que puede ser desarrollada por terceros.

®" bid, p. 322
% |bidem
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Ahora bien, dadas las condiciones que deben existir en lo que se refiere al servicio
publico, la tesis de Del Piazzo se reitera y contiene alguna similitud con la de Vidal
Perdomo, cuando este ultimo habla de crisis del servicio publico tomando en
cuenta que se ha redimensionado la intervencién estatal en los servicios publicos
dados “...] los limites imprecisos entre el sector publico y el sector privado y la
fuerza de expansion de la ideologia del servicio publico [...J*°. Es decir, por un
lado se entiende que algunos de los servicios publicos de otra naturaleza, como
los econémicos o industriales, no deben ser prestados en razén de un interés
general por parte del Estado y si por particulares, como los sistemas de

abastecimiento de agua, transporte, entre otros.

“[...] Se ha querido tener como fundamento una menor capacidad del
Estado como gestor para limitarlo de nuevo a tareas concretas y
hacerlo abandonar aquellas responsabilidades que habia adquirido al

impulso de las tesis intervencionistas [...J""°

Dicho de manera diferente: el Estado ya no es autosuficiente y no puede abarcar
el cumplimiento de todas las necesidades que es indispensable satisfacer, tanto
bajo el régimen del Derecho Administrativo dentro del cual se encuentra el servicio
publico, por lo que tiene que apoyarse en los particulares en una combinacion de

Derecho Publico y Derecho Privado.

1.13 Tendencias actuales del servicio publico

No menos importante resulta la opinion de Rincén Salcedo por su enfoque dentro
del contexto de la globalizacién; sefala las categorias mundiales del derecho,
entre las que destaca, la del Servicio de Interés General y la que ya se mencion6
anteriormente, ambas difundidas en la comunidad europea, aunque en otro

contexto, y divididas en:

% |bid, p. 58
© bid, p. 62
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“[...] dos grandes categorias de Servicios de Interés General en funcion de que la
actividad sea o no un servicio econdmico [...] Asi, dentro del marco del derecho
comunitario europeo, de un lado, encontramos los servicios no econémicos de
interés general, sustraidos totalmente de las reglas de la competencia, los cuales
»ll

presentan como caracteristica principal el ser actividades de poder publico [...]

como seria el caso de la educacion.

“De otro lado, encontramos en esta distincion los Servicios Econdémicos de Interés
General, los cuales se caracterizan por desarrollar actividades consistentes en

ofrecer bienes y servicios en un determinado mercado”*

y continua sefalando:
“[...] En efecto la mision de interés general es una misién de la que se
encarga un individuo determinado (publico o privado) dentro del
contexto de unas obligaciones especificas de servicio publico las cuales
el mismo no hubiera asumido dentro de un ambiente estrictamente
competitivo. [...] En este orden, el caracter de actividad de interés
general presenta una doble utilidad: por una parte, servir de criterio para
determinar si un servicio puede ser incluido dentro de la categoria de
Servicio Economico de Interés General, y entonces el prestador del
servicio asume obligaciones de servicio publico; y por otra parte,
justificar la no aplicacion de las reglas de la competencia a una
determinada actividad como mecanismo para proteger dicho interés

general [...].7"*

En este sentido habria que diferenciar entre aquellos servicios publicos que se
encuentran intimamente relacionados con actividades econémicas y los que no,

como es el caso de la salud, la educacion, etc.

"t Jaime G. Rincén-Salcedo: La nocion de “Servicio de interés general”: un elemento juridico de
base para la construccién de un derecho global, Revista Colombiana de Derecho Internacional.
Bogot4, Colombia, No. 11, mayo de 2008, p. 212

2 bid, p. 213

% Ibid, pp. 215y 216
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1.14 Concepcion objetiva y subjetiva del servicio publico

Contemplado dentro del contexto de la evolucion del derecho, sobre todo del
Derecho Administrativo y mas adn de la figura del servicio publico, Montafa Plata,
entre otras cosas, revive el concepto de interés general al que también alude
Rincon Salcedo, como quedd de manifiesto en péarrafos anteriores, al referirse el
primero a éste como: “[...] un tercer criterio de caracter material que pareciera

caracterizar la accion de la Administracién Publica: el interés general [...J"*

Como resulta légico suponer el concepto o criterio de que se trata se encuentra
intimamente relacionado, tanto con el Derecho Administrativo como al de
Administracion Publica. En el primer caso, como rama en la que por esencia se
ubica al servicio publico cual figura juridica, y por el otro lado, como funcién
inherente a la administracion publica, no sélo ya en si de esta ultima, sino del
Estado en general porque nadie puede negar la relaciébn entre una y otra

institucion o figura juridica del derecho publico.

Sin embargo, al igual que Vidal Perdomo, por mencionar a alguno de los autores
administrativistas que insisten en la crisis del servicio publico, sefiala que es
necesario hacer una separacion o deslinde entre los servicios publicos que el
Estado debe prestar de manera exclusiva y aquellos servicios publicos que
podrian o deberian ser prestados por particulares con la autorizacion del Estado,
previo establecimiento de planes y programas, o bien de plano permitir que estos
salgan del ambito estatal como ya también se indico, los industriales y
comerciales, pero que de alguna manera responden al concepto del interés

general.

" Alberto Montafia Plata, EI Concepto de servicio publico en el Derecho Administrativo.

Universidad Externado de Colombia. Colombia, 2002, p. 132
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Montafia Plata considera al servicio publico bajo dos concepciones, la subjetiva y

la objetiva y dice de la primera:

“[...] la concepcion subjetiva de los servicios publicos aparece mas como una
consideracion organica de estos, es decir, entendiéndolos como un conjunto de
agentes y de medios que una persona publica asigna a un mismo propésito [...J”">
Que en todo caso corresponderia a un fin o finalidad determinado que en la

mayoria de los casos es el bien comuan.
Respecto de la concepcidn objetiva:

“[...] pretende atribuirles a estos un contenido material o sustancial, que a su vez
logre determinar la necesidad de una normatividad (derecho administrativo), pues
justo esta actividad es la que determina el objeto Unico de la Administracion
Publica [...]”® y alude al Decreto 753 de 1956 en Colombia que defini6 los

servicios publicos como:

“[...] Toda actividad organizada que tienda a satisfacer necesidades de
interés general en forma regular y continua, de acuerdo con un régimen
juridico especial, bien que se realice por el Estado, directa o
indirectamente, o por personas privadas, todo lo anterior, desde el

punto de vista teérico [...J""

Por otra parte, contempla: “...] la reivindicacion de una concepcion objetiva de los
servicios publicos como requerimiento teérico de la nueva realidad juridico
administrativa [...]”®. Lo anterior, en el entendido de que la Constitucién

colombiana no define al servicio publico, como aclara el mencionado autor.

’® Ibid, p. 158
’® Ibid, p. 162
" Ibid, p. 143
8 Ibid, pp. 157-162
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Al parecer el autor colombiano se inclina mas al enfoque objetivo y material
mencionando, entre otros autores, a Jean Rivero quien define esta concepcion

“[...] como toda actividad de interés general que la administracién asume [...]”"°

Lo anterior, dentro de una tendencia inclinada al Derecho Administrativo como
invariablemente sostiene a lo largo de su exposicidén y resulta congruente porque
es el derecho que rige a la administracion publica, aunque en ocasiones se
presenta una combinacién entre derecho publico (derecho administrativo) y
privado (derecho civil), intimamente relacionado con ese elemento y actividad del

interés general, siguiendo a Montafia Plata:

“[...] inspirada en otro concepto, el de bien comun, de origen aristotélico
y de gran trascendencia a partir de los trabajos de santo Tomas de
Aquino, s6lo que con connotaciones mas morales, éticas y teologicas

que juridicas [...]”*

En esos términos, econOmico y utilitarista serian elementos o caracteristicas
secundarias, estas Ultimas, que vale la pena también sefalar, atenderian al
individuo en particular, contrario al bien comdn que lo hace extensivo a todos los
individuos. Es de llamar la atencion que dentro de estos elementos y
caracteristicas no aparece el elemento técnico que otros tratadistas como
Fernandez Ruiz®, Delgadillo Gutiérrez, Manuel Lucero Espinosa®* y Nava

»83

Negrete”™ mencionan en sus definiciones, lo que ocasiona el cuestionamiento de

si necesariamente debe aparecer o no este elemento o caracteristica.

;Z Rivero, Jean y Marcel Waline: Droit Administratif. Paris, Dalloz, 1996, p. 400

Ibid, p. 163
8. Cfr. Jorge Fernandez Ruiz: Derecho Administrativo y Administracién Publica. Cuarta edicion.
Porraa-Universidad Auténoma de México, México, 2001, p. 70
8 Cfr. Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez y Manuel Lucero Espinosa: Compendio de Derecho
Administrativo. Porrda, quinta edicion actualizada, México, 2002, p. 365
% Ibid, p. 419
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Se ha comentado en diversas ocasiones que, en la opinion de la mayoria de los
autores, la intervencién del Estado en los servicios publicos es fundamental o
basica para considerarlos con esa naturaleza, pero también se ha comentado que
no todos los servicios publicos son prestados por el Estado, ya sea porque no
tiene los recursos econdmicos suficientes o porque se trata de actividades de
caracter econdémico en las que de alguna manera propicia la competencia sin que
se llegue al monopolio, o porque el crecimiento de la poblacién no se lo permite,
motivo por el cual acude al apoyo de los particulares, como es el caso de la

educacion, las telecomunicaciones, etc.

En los términos anteriores se puede decir que la doctrina del servicio publico ha
cambiado ya que: “[...] ha dejado paso al concepto funcional de servicio universal,
como servicio de calidad a un precio asequible para todos [...]”*, lo anterior, seria
necesario aclarar en cuanto al precio asequible por el monto de éste y la calidad,
porque de manera constante los usuarios se quejan de la ausencia de estos
aspectos, pero al parecer hace referencia a los potenciales usuarios de los

servicios publicos.

En parrafos precedentes ha quedado claro que existe el debate entre si los
servicios publicos deben de ser prestados exclusivamente por el Estado o con la
intervencion de los particulares como los comerciales e industriales, es por eso
gue se habla de una crisis del propio servicio publico toda vez que ‘...] autores
hay, quienes piensan que ese concepto, a pesar de su tradicion, es ya
obsolescente, y que se deben buscar otras orientaciones para explicar el régimen

de Derecho Publico aplicable a cierta actividad del Estado [...J”*°

# Eduardo Garcia de Enterria y Tomas-Ramén Fernandez: Curso de Derecho Administrativo. T. II.
Temis- Palestra, Bogota- Lima, 2008, p. 57
% |bid, p. 897
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Lo que presupone en algunos casos la aplicacion del Derecho Privado en
particular dependiendo si se trata de actividades comerciales o industriales como

ya se mencioné.

1.15 Potestades y deberes publicos

Bajo otro contexto nos restaria mencionar una Optica diferente en cuanto al
servicio publico que es aquella que elabora: “[...] Fernando Garrido Falla que hace
alusién a las potestades y deberes publicos o poderes o potestades juridicas
[...]%° adoptada de Santi Romano quien sefiala que: “[...] potestad y derecho
subjetivo son especies del mas extenso género de los poderes (entendida ahora la
expresion en sentido amplio) atribuidos por el ordenamiento juridico en relacion
con los bienes o intereses por él protegidos, y tanto unos como otros con, en
definitiva, manifestaciones de la capacidad juridica [...J®" lo que en su momento
es susceptible de identificarse en el derecho civil como una relacion entre un
acreedor y un deudor. De tal manera que /...] surge una nueva relacion entre el

titular de la relacion y los sujetos a los que el ejercicio de la misma se refiere [...J"®®

Relativo a los deberes publicos en principio se antoja una contradiccion; la cita que
a continuacion se transcribe ante la mencién, por un lado, del supuesto de
obligacion y por el otro, el de potestad, ya que el primero implica una situacion de
necesidad de cumplir y el segundo como opcional, sin embargo, el continda

siguiendo a Giannini de la siguiente manera:

“[...] El deber tiene un caracter abstracto, mientras que la obligacién se refiere a

189

un bien determinado™ para definir “[...] a los deberes publicos aquellos que

corresponden con el sistema de potestades Administrativas y que consisten en

% Fernando Garrido Falla: Tratado de Derecho Administrativo. Volumen | (Parte general). Novena
edicion. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1985, p. 542
87 :
Ibid, p. 543
% Ibidem
% Massimo Severo Giannini. Lezione di diritto amministrativo. Milano: Giuffré, Italia, 1950, p. 270
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una limitacién por virtud de la cual un sujeto se ve compelido a una omision, a una

%0 como en efecto sucede

participacion o una prestacion activa de hacer o dar [...]
en la relacion del derecho subjetivo en la que el Estado debe rehusarse a realizar
un acto para no beneficiar y/o perjudicar a un gobernado o bien otorgarle una

prestacion o servicio como es el caso de la educacion.

Aunque dicho de otra manera todo lo anterior coincide con lo expresado en las
obligaciones y prerrogativas del poder publico por voluntad de los gobernados,
gque se manifiesta en la Constitucion y transita al Derecho Constitucional

intimamente relacionado con el Derecho Administrativo.

En el entendido de que son varios los autores citados en este trabajo que sefialan
la coincidencia de que se trata, como acontece con Jean Rivero, Delgadillo
Gutiérrez, Esquivel Vazquez y Vidal Perdomo, entre otros, situacion que no es
posible perder de vista por lo que representa, tanto para el Estado, como para los
beneficiados por esa actividad publica.

Como se ha podido observar a lo largo del presente trabajo existen dos conceptos
de comun utilizacion en materia de servicio publico a los que ya se ha hecho
referencia y que corresponden al interés publico y el interés general atendiendo el

primero, se denomina asi:

“[...] a aquel conjunto de pretensiones relacionadas con las
necesidades colectivas de los miembros de una comunidad y
protegidas mediante la intervencién directa y permanente del Estado
[...] pretensiones que son compartidas por la sociedad en su conjunto, y
cuya satisfaccion origina beneficios para para todos los integrantes de

la colectividad [...]"™*

90 :

Ibid, p. 547
! Diego Valadés (Dir.) Enciclopedia Juridica Mexicana. Tomo IV, Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Autonoma de México. Porrta, México, 2002, p. 633
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En cuanto al interés general es un concepto que se maneja en algunas de las
definiciones del Servicio Publico como parte inherente del mismo, dadas las
caracteristicas de esta actividad, por los usuarios existentes y los potenciales
tomando en cuenta el incremento de la poblacion y sus necesidades basicas que
de una u otra manera tendran que ser satisfechas por el Estado directamente o a

través de particulares, con la excepcion determinada por Blanquer:

“...] el interés general es un factor de aplicacion del Derecho
Administrativo, ya que toda actividad que persigue el interés general
tiene una vocacion natural a someterse al Derecho Publico. Dando un
paso mas lejos, cabe pensar que lo que justifica la intervencion
administrativa es la presencia de intereses generales y colectivos, por lo
qgue Administracion deberia abstenerse de hacerlo cuando de lo que se

trata es de intereses particulares [...J"*?

Es asi que ambos conceptos coinciden de una u otra manera en el servicio
publico, sobre todo tomando en cuenta que se trata de que la uniéon de los dos
tenga como fin principal el bien comdn de la asociacién de individuos con
intereses colectivos, en el entendido de que el primero se refiere a acciones que
los ciudadanos demandan del Estado en tanto necesidades, y el segundo, como la
normatividad relacionada con el servicio publico en estrecha relacién con el
Derecho Administrativo del que es inherente para la proteccién del conglomerado

social.

En lo que a México concierne, han sido puestos en practica, unos con mayor o
menor éxito, servicios publicos prestados por, entidades estatales, como es el

caso de Secretarias (Educacion) o por “[...] organismos descentralizados cuyo

%2 David Vicente Blanquer Criado: Introduccién al Derecho Administrativo, Editores Tirant lo Blanch,
Espafia, 1998, p. 182
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patrimonio es aportado en su totalidad por él Estado [...J"**

aunque cabe agregar,
que con el propésito de apoyar su funcionamiento, los usuarios realizan

aportaciones de bajo monto; y por ultimo, por particulares.

En cuanto al primer supuesto, se estima que encuadra no sélo como una nocion
del Derecho Administrativo sino como un instrumento del que se sirve el Estado
sujeto a un régimen juridico especial. Del segundo supuesto, en algunos casos se
utilizan organismos que, por resolucién del Congreso de la Union, se ajustan a la
aplicacion del servicio publico como es el caso del acto administrativo por su
origen e intervencion del Estado; o bien por particulares como contrato cuando se
presenta el caso de la concesion, ya sea para su operacion o bien en una

combinacion entre inversion y concesion para su explotacion.

Cabe mencionar que principalmente existen tres tipos de entidades relacionadas
con la educacibn y que son: La Secretaria de Educacién Publica de la
Administracién Centralizada; la Universidad Nacional Autbnoma de México, como
organismo descentralizado, el Instituto Politécnico Nacional como 6érgano

desconcentrado y desde luego las escuelas privadas a cargo de particulares.

Sin embargo, como ya se menciond al inicio de esta corriente doctrinaria, lo
importante es la nocion juridica de servicio publico, citando de nueva cuenta a

Vidal Perdomo, de tal manera que dicha situacion cobra relevancia sobre:

“[...] si es una categoria juridica que permite, primeramente, identificar
nociones del derecha administrativo (como acto administrativo, contrato,
responsabilidad, funcionario publico, etc. y, en segundo término, definir

que los conflictos relacionados con la actividad de servicio publico son

* Ibid, pp. 299-300
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de la competencia del juez administrativo, en los paises en que existe la

dualidad de las jurisdicciones [...J"**

En estrecha relacion con el contenido del presente trabajo se estima conveniente
expresar una clasificacion del servicio publico desde el punto de vista de quien los
presta y dentro de la que bien pudiera ubicarse a la educacion aunque con
posterioridad se llevard a cabo otra en que se involucren aspectos relevantes de

ese servicio publico:

“A). Por las personas que los prestan: Publicos. Que estan a cargo de
entidades y organismos publicos...\/gr. Secretaria de Educacion
Pudblica y Universidad Nacional Autonoma de México. Il. Atendidos por
particulares, via concesiones, permisos, etc., Vgr. Educacion.

B). Por la Entidades Publicas que los regulan, controlan y administran: |.
Internacionales a través dela Organizacibn de Naciones Unidas y
Organizacion de Estados Americanos Vgr. Educacion.

Il. Federales: Partiendo de nuestro marco constitucional es de
destacarse primordialmente a los servicios publicos que son atendidos
privativamente por la Federacion, como es el caso de: la energia
eléctrica. Otros servicios publicos de la competencia federal de acuerdo
a su sistema juridico se cubren concurrentemente con el apoyo de las

entidades federativas, municipios y los particulares como: educacion”

[..]%°

Una vez expuestas las diversas teorias, opiniones y criterios de los autores de
Derecho Administrativo, que tanto han colaborado a la elaboracién de la teoria del
Servicio Publico, se ha considerado conveniente citar la anotacion conceptual que

hace el ilustre maestro Benjamin Villegas Basavilbaso sobre servicio publico y que

% Ibid, p. 348
% Narciso Sanchez Gomez: Primer curso de Derecho Administrativo. Cuarta ediciéon. Porrda,
México, 1998, p. 54.
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de alguna manera contempla dos elementos fundamentales del servicio publico,
como los ya mencionados por los distintos autores, lo anterior, dentro de la teoria

clasica:

“SERVICIO: cumplir un fin y/o satisfacer una necesidad

Publico: referido a la persona publica que lo realiza™®

Finamente, en cuanto a lo anterior, se puede mencionar que, con base en una
razon teleoldgica, todo ser humano persigue un proposito o un fin en su desarrollo,
sin embargo ese fin o fines, en la mayoria de los casos, no puede obtenerlos de
manera individual, por lo que requiere de la reunion de voluntades y esfuerzos que
canaliza a través de una organizacion convertida en funcion y materializada en un
servicio que le proporciona el Estado, quien en principio, si cuenta con los
elementos necesarios para satisfacer la necesidad de que se trate, quedando en
este sentido cubierto el caracter de publico, asi sean fines culturales (educacion),

economicos, politicos, etc.

Es obvio que el tema del servicio publico comprende otros aspectos dignos de
considerarse, como: su clasificacion, los diversos sistemas de prestacion, segun
sea prestado por una dependencia del Ejecutivo o descentralizada, federales o
estatales, solo que el andlisis profundo no forma parte de este trabajo, ya que se
trata de ubicar a la educacion dentro del contexto del servicio publico y la manera
en que el Estado apoya dicha prestacion, asi como la efectividad de los recursos
aplicados a tal actividad destinada al bien comun.

Cabe resaltar que del manejo de estos elementos se puede deducir si la aplicaciéon
de que se trata responde a la calidad en los resultados, tomando en cuenta que,
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, de manera invariable, la

% Benjamin Villegas Basabilvaso, Instituciones Fundamentales, Derecho Administrativo, Tomo lIl,
Tipografia, Editorial Argentina, Buenos Aires, 1951, p. 5
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Secretaria de Educaciéon Publica, es la dependencia a la que mayor cantidad de

recursos se le asigna.

Lo anterior, en razén, entre otros. El crecimiento de la poblacién, la necesidad de
formar profesionistas que formen parte del aparato productivo a la brevedad
posible para entrar en competencia con otros paises o cuando menos estar a la

altura de estos, sin rezagos.
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CAPITULO I

BREVES NOTAS HISTORICAS SOBRE LA EDUCACION EN MEXICO

2.1 El servicio publico de la educacion publica

A mayor abundamiento habria que tomar en cuenta el proceso evolutivo de la
educacion en México. Se estima conveniente acotar la informacion relativa a ese
proceso con algunas de las disposiciones relevantes que tuvieron como objetivo
implementar y mejorar la educacion en México, aunque no hecesariamente
considerada como publica pero, al fin y al cabo, util a los diferentes sectores de la
poblacién, en principio a los indigenas y posteriormente a los criollos y espafioles.

Al respecto se puede decir que:

“En México, la preocupacion por la educacion no es reciente, pues ya
nuestras grandes civilizaciones indigenas, entre ellas la mexica,
formaban, en instituciones educativas como los tepochcallis y el
calmécac, a los hombres para que cumplieran satisfactoriamente las

tareas que mejor convenian a la sociedad de la que formaban parte

[..J7*°"

En los términos anteriores las comunidades habitantes del territorio, habiendo
tenido una organizacion social, por rudimentaria que fuera, se preocupaban
porque existiera la posibilidad de obtener una preparacion intelectual, no solo en lo
que sus propias tareas materiales correspondia, sino también por desarrollar
aguellas que de alguna manera les proporcionaran un avance cultural, politico vy,

en su caso, econémico que siendo poco se incrementé con la llegada de los

% Fernando Solana Reyes, Raul Cardiel Reyes, Raul Bolafios (Coordinadores): Historia de la
Educacién Publica en México. Educacion y Pedagogia, CFE-SEP, tercera reimpresién. México,
2007, p. 13
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espafioles a México aunque en principio cabe decir que los conocimientos

adquiridos mas bien se canalizaron a la religién que aquellos profesaban.

Esta ultima afirmacion es corroborada por Francisco Larroyo cuando subraya “...]
el primero de los propdsitos educativos en la época colonial fue la evangelizaciéon

8 |0 anterior, de ninguna manera como actividad a cargo

de los aborigenes [...]
de alguna institucion estatal sino mas bien de quien tenia a cargo ese
adoctrinamiento como era la iglesia catélica espafiola en lugares como conventos

y escuelas religiosas exprofeso.

En estos antecedentes cabe una divisién en lo que corresponde a disposiciones
legales elaboradas en Espafia para surtir sus efectos en la Nueva Espafia y las
expedidas en el territorio del nuevo continente por las autoridades

correspondientes.

Respecto de las primeras o sea de las expedidas en Espafia existi6 como tal un

antecedente legal sobre ese particular mencionandolo de la manera siguiente:

“[...] que es la Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola de 1812,
en el articulo 131 en la parte relativa a las Cortes, se establece lo
siguiente:

Articulo 131. Las facultades de las Cortes son:

Vigésima segunda: Establecer un plan general de ensefianza publica en
toda la Monarquia, y aprobar el que se forme para la educacién del

Principe de Asturias [...J"*°

% Francisco Larroyo: Historia Comparada de la educacién en México. Novena edicion actualizada.
Porrda, México, 1970, p. 95

% Carlos R. Terrazas: Los Derechos Humanos en las Constituciones Politicas de México. Miguel
Angel Porrta, México, 1991, p. 81
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Como es de observarse, el documento fuente de la cita hace una referencia desde
el punto de vista de la ensefianza a la que se agrega el concepto de publica que

mas adelante se desarrollara con profundidad.

De igual manera es digno de tomarse en cuenta lo dispuesto por el Decreto
Constitucional para la Libertad de la América Mexicana de 1814, en el Capitulo 1V,
de la Ley, que a la letra dice: “[...] Articulo 39. La instruccién, como necesaria a

todos los ciudadanos, debe ser favorecida por la sociedad con todo su poder

[..]*%°

En los documentos citados, ademas de otros expedidos en esa época y relativos a
la educacion, es de resaltarse el uso indiscriminado de términos como ensefanza,
instruccion y educacion, que en algunos casos agregan al concepto el término de
publica y en otros casos no, por lo que se presume que se trata de una actividad
ordenada por una autoridad con esa caracteristica, aunque como ya se hizo
referencia, no precisamente en una autoridad educativa en particular como es el

caso de las Cortes, pero que al fin y al cabo tenia esa funcion.

En lo que corresponde a los segundos expedidos en la Nueva Espafia se tiene el:
“[...] Plan Constitucional de la Nacion Mexicana de 1823 que en la Base Tercera
sefala: El cuerpo legislativo o congreso nacional [...] debe formar el plan general
de educacion y en la Base Sexta. La ilustracion es el origen de todo bien individual
y social. Para difundirla y adelantarla, todos los ciudadanos pueden formar

establecimientos particulares de educacion [...J"%

Referido al documento legal sefialado se cita la facultad del cuerpo legislativo o
congreso nacional como poder o autoridad publica para elaborar directrices sobre
el tema de la educacion; posteriormente se utiliza el término de ilustracion como

sinbnimo de educacion con un fin determinado y, por dltimo, como un primer

190 | hidem
191 |bidem
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antecedente, la posibilidad de que terceros ajenos al 6rgano gubernamental
puedan impartir la educacion en los lugares establecidos para esa actividad

estatal.

En orden cronoldgico de importancia es susceptible de mencionarse la
Constitucion de 1824 que en su articulo 50, fraccion | sefalaba: “[...] Son

facultades exclusivas del Congreso General: Promover la ilustracion [...J™%

De nueva cuenta, como aparece en el citado Plan Constitucional, se maneja el
concepto de ilustracion atribuida a las facultades del Congreso, entiéndase poder
legislativo o autoridad del Estado, para implementar la actividad de la educacion o

ilustracion.

En cuanto al concepto de educacion publica, éste aparece sefialado en el origen
de las Siete Leyes del gobierno centralista instaurado por Antonio Lépez de Santa
Ana. El articulo 14 de la Ley Sexta decia: “...] Toca a las Juntas

103
9 , IO

Departamentales”: |. Iniciar leyes relativas a [...] educacion publica [...]
anterior, dejando al margen la forma de gobierno, enfatiza el caracter de publica a
la educacion como una presuncién de estar a cargo del Estado y sostenida con

fondos publicos.

El antecedente mas préximo a la Constitucion actual es la de 1857 que declara en

su “J...] Articulo 3°, la libertad de ensefianza [...J"%

Al parecer, este Ultimo concepto era el que mas interesaba, cuando menos en esa
época y no tanto el hecho de que fuera publica toda vez que “[...] En la historia de

educacion en México, la libertad de ensefianza ha sido uno de los principios mas

192 Antonio Barbosa Heldt: Cien afios en la Educacién de México. Editorial Pax-México, Libreria

Carlos Cesarman. 12 edicién, 1972, p. 26

103 3. JesUs Céarabes Pedroza, Martha Reid Rodriguez, Federico Pardo Zepeda, José Flores
Garcia: Fundamentos Politico-Juridicos de la Educacién en México. Tercera edicion. Editorial
Progreso, 2000, México, p. 54

1% 1bid, p. 27
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debatidos y su aplicacion ha perseguido objetivos diversos de acuerdo con las

195 19 anterior

condiciones especificas del momento en que se ha intentado [...]
tiene relacién, entre otras cosas, con los momentos y eventos histdricos por los
que ha atravesado la historia de México, como es el caso de la ensefianza
religiosa, el pensamiento liberal, la escuela socialista y el laicismo, entre otros.
Todos estos han influido, ademas desde el punto de vista econémico, ya sea que
se trate de una funcion social que adopta el Estado, o bien, ejercida por los
particulares que aun siendo social no deja de contemplarse con cierto
escepticismo sobre sus contenidos y programas, que en algunos casos se han

adoptado por escuelas privadas con ideales religiosos.

Dos documentos llaman la atencion en cuanto a la caracteristica que se incorpora
al sinonimo de educacion, del cual ya se ha efectuado alguna reflexion: La Ley
Organica de Instruccion Publica de 1867 y la de 1869. En primera de ellas “...] el
gobierno de Juarez se propuso convertir la educacién en una funcion publica
[...]" vy, en la segunda, la diferencia, entre otras, era que sélo tenia vigencia en
el Distrito y territorios federales. Aqui cabe sefialar que en ambas se establece la
obligatoriedad y que fuera gratuita, es decir, se comienzan a observar algunas de

las caracteristicas de lo que mas tarde se convertiria en un servicio publico.

Ahora bien, se hace notar que el sostenimiento material con recursos econémicos
del Estado se presume que era con cargo a recursos publicos, mas no se expresa,
sobre todo tomando en cuenta que se ordena la creacion de centros de estudio de

diferente naturaleza, sin establecer si eran o no con fondos estatales.

Sobre esto ultimo es pertinente sefialar que Salvador Moreno y Kalbtk aporta en

este sentido la siguiente informacion: “Es interesante considerar que de la

195 |hidem
1% |pid, p. 31
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totalidad del gasto publico aplicado de 1868 a 1907, s6lo se destind un promedio

de 4.5% del producto interno bruto a la educacion publica [...J"%"

En este sentido de la distribucion de recursos publicos para la educacion, se
expresa Victor Hugo Bolafios Martinez cuando apunta que: “El Presidente
Obregdn introdujo la iniciativa al Congreso y la Secretaria de Educacion Publica
fue creada por el decreto del 28 de septiembre de 1921. Conté con el apoyo del
Presidente para obtener los presupuestos mas elevados hasta entonces, en el
renglén educativo [...J*°® de lo que se puede observar la importancia que va

adquiriendo el destinar recursos econémicos a tan importante actividad.

Guadalupe Monroy Huitrén destaca que: “El fenémeno educativo, pues, esta
estrechamente vinculado a la vida politica y social de los grupos, siendo el Estado
el que generalmente orienta y dirige la ensefianza [...]™*, lo que invariablemente
podra observarse a lo largo de este trabajo y sobre todo en lo que se refiere a la
presente resefia histérica, en la que el gobernante en turno trata de imprimir su
sello a la educacién de acuerdo a las corrientes ideolégicas imperantes de cada

época.

2.2 Algunos ambitos de aplicacién del servicio publico de la educacion

publica

Para efectos de este apartado y habiendo quedado claro que la educacién publica
es un servicio publico, es necesario involucrarse en el tema de las funciones de
esta naturaleza que trae consigo para la educacion, entre otras cosas, “[...] ha de

realizar los ideales culturales de todos, sin mas limite que las aptitudes de la

7 1pid, p. 17

198 victor Hugo Bolafios Martinez: Compendio de historia de la educacién en México. Segunda
edicion. Porrta, México, 2000, p. 79

1% Guadalupe Monroy Huitrén: Politica Educativa de la Revolucién (1910-1940). Secretaria de
Educacién Publica, primera edicion en Cien de México, 1985, p. 15.
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persona y las necesidades efectivas del progreso de la sociedad en su conjunto

[..]*°

Es decir, por un lado la cultura en sentido méas amplio como tradiciones,
costumbres, zonas y monumentos arqueoldgicos, etc. y por otro, la consideracion
de la libertad de expresion personal de los miembros de la poblacién que, en
dltima instancia, se va a reflejar en la satisfaccion de necesidades que conllevan el
avance cientifico y tecnoldgico del Estado dentro de la comunidad al interior y en
el ambito internacional y cuya realizacion se lleva a cabo con recursos del erario
publico, entendiendo por estos, aquellos que el Estado obtiene por la via de
impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y cuotas de seguridad social,

generalmente denominados contribuciones.

En este orden de ideas, siguiendo a Serra Rojas “[...] se entiende por funciones
del Estado las diferentes formas que reviste su actividad [...]” encontrandose
dentro de esta Ultima, en palabras del propio autor “[...] es una de las funciones
que corresponden al Estado y se realiza bajo el orden juridico...
Il. Es la funcion tipica que la doctrina y la legislacion asignan por regla , al
poder

Il.  ejecutivo federal [...]"**

Por otro lado se dice “El principal elemento entre las esferas, sanitaria, educativa y
asistencial es su reconocimiento como pilares fundamentales de la politica de
Bienestar Social [...J**? que forma parte de todo estado que se precie de tener un

régimen democratico en el que, como dice Gonzalez Navarro, “[...] obviamente, el

10 3. Jesls Carabes Pedroza, Martha Reid Rodriguez, Federico Pardo Zepeda y José Flores

Garcia: Fundamentos Politico-Juridicos de la Educacion en México. Editorial Progreso, México,
2000, p. 87

1 pid, p. 568

12 Martha Gutiérrez Sastre: La participacion en los servicios Publicos de Bienestar. Consejo
Econémico y Social, Coleccién Estudios, nUmero 177. Primera edicién, 2005, Madrid, p. 185
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poder politico —ha de estar al servicio del hombre y no al revés [...J"**3 lo que nos
gueda claro es que, con base en ese poder politico o publico, de manera prioritaria
se resuelven las funciones que el Estado tiene a su cargo propiciando el desarrollo

social y econdmico de un pais.

Desde luego es factible sefalar que este tipo de funciones son desarrolladas
dentro del &mbito de la Administraciébn Publica dependiente del Poder Ejecutivo
Federal y, por ende, parte del poder politico. Procede mencionar que al sefialar a
la educacion en parrafos precedentes como un servicio publico, tendria ademas la
caracteristica que la ubica dentro de la politica, como ya se dijo, de bienestar
social, creandose para estos efectos: “[...] El primer érgano oficial se denominé
Secretaria de Instruccion Publica e Industria y fue establecida por las Bases

3 #1114

Organicas Centralistas de 184 , sufriendo algunos cambios de estructura y

denominacion. “Finalmente, por decreto del 25 de julio de 1921, fue creada con la

denominacién actual de Secretaria de Educacién Publica [...J"**

Estos son pues los antecedentes legales de la Secretaria de Educacion Publica,
regulada en principio por la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado y en la
actualidad por la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, cuyas

facultades se encuentran en el articulo 38 de la misma.

Sin embargo, son varios los servicios publicos determinados en la legislacién
mexicana como es el caso de: Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos: articulo 3°, fraccion VIII; 5° parrafo cuarto, (el de las armas y los
jurados) 27, fraccion VI (bienes raices necesarios para los servicios publicos); 115,
fraccion 1l (agua potable, drenaje, etc.); 123, fraccion XVIII (huelga en servicios

publicos) y 132 (fuertes, cuarteles, almacenes de deposito). De igual manera: Ley

3 Francisco Gonzalez Navarro: El Estado Social y Democratico de Derecho. Ediciones

Universidad de Navarra. Eunsa, Pamplona, 1992, p.179

14 Fernando Solana Reyes, Raul Cardiel Reyes, Raull Bolafios (Coordinadores): Historia de la
Educacién Publica en México. Educacion y Pedagogia, CFE-SEP, tercera reimpresién. México,
2007, p. 13

" |bidem
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Federal del Trabajo, articulo 925 (comunicaciones y transportes, etc.); Ley de Vias

Generales de Comunicacion y otras.

Asi mismo, cabe destacar de que, independientemente de la importancia que
tienen todos los servicios publicos a los que se hace alusion en el parrafo que
precede, en el caso especifico de la educacién como servicio publico, este ultimo
se encuentra se encuentra ubicado en el contexto de los Derechos Humanos y sus
garantias, lo que ocasiona una importancia que trasciende sobre la funcién

administrativa a cargo del Estado, concretamente, de la Administracion Publica.

Ahora bien, el comentario anterior es susceptible de contemplarse bajo dos
enfoques: el primero de estos relacionado con la naturaleza que se otorga al
servicio publico de la educacion como inherente a la persona y, el segundo, el
ejercicio del poder politico que debe asumir el Estado dada esa naturaleza y la
necesidad de salvaguardar ese derecho con el apoyo que se requiera en todos
sentidos, no s6lo en el material, sino también en lo que significa para el desarrollo

intelectual.

2.3 Otros ambitos de aplicacion del servicio publico de la educacién publica

2.3.1 El servicio publico de la educacion publicay el bienestar social

En principio seria conveniente mencionar que la “/...J] funciéon de bienestar social
es la especificacion correcta que determina simultdneamente las necesidades o

bienes publicos|...]"**°

, lo que es susceptible de traducirse en materia del servicio
publico de la educacion en razén de las necesidades que la comunidad va
creando, entre otras cosas, desde un enfoque particular por el deseo de
superacion personal del individuo, y en lo colectivo, al trascender esa opcion del

ambito personal a la comunidad en general. En este Gltimo caso el Estado es el

18 Alejandro Ibarra Yunez: Politica Econémica y bienestar social. Instituto Mexicano de ejecutivos

de finanzas, México, 1991, p. 53
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principal protagonista, quien otorga las prioridades correspondientes aplicando las
partidas presupuestales necesarias al servicio publico de que se trate, en este

caso la educacion.

Dicho en otros términos: la funcion de bienestar social forzosamente, ademas de
la intervenciéon del Estado, implica que este ultimo tenga la sensibilidad de captar
cuales son aquellos problemas que afectan a la comunidad una vez que
trascienden el ambito particular, en el presente caso del servicio publico de la
educacion, en el que se sobreentiende el hecho de que la poblacion tenga acceso
de la mejor manera a esta funcibn o actividad que le proporcionara
necesariamente una mayor calidad de vida y en consecuencia un estado de

bienestar.

No se omite mencionar que el concepto de bienestar social deriva a su vez de otro
tema que es el Estado Social o welfare state que se integra a su vez de otros
elementos caracteristicos de este Ultimo que provee a los ciudadanos de
beneficios 0 medidas que atafien, entre otros, al servicio publico de la salud como
lo sefialan los articulos 34, fraccion | y 35 de la Ley General de Salud, ademas de
otro tipo de prestaciones que si bien es cierto no son considerados servicios
publicos, coadyuvan al bienestar social, como es el caso del seguro de invalidez o
vejez que al igual que en la educacion se convertian en un instrumento de justicia

social que tenia un impacto en el presupuesto de egresos.

2.3.2 El servicio publico de la educacion publicay el desarrollo econémico

Como es légico suponer, el conocimiento epistemoldgico adquirido por las
personas de manera individual no es suficiente para que se pueda manifestar en
el desarrollo econémico de un pais, ni mucho menos el de una colectividad, si no
es a través del método cientifico o tecnoldgico originado sobre todo en virtud del
servicio publico de la educacion, tomando en cuenta que esa actividad se presta,

entre otras caracteristicas ser:
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“1. Una actividad técnica, encaminada a una finalidad. 2. Esa finalidad
es la satisfaccion de necesidades de interés general que regula el
Derecho Publico, pero que en opinién de algunos tratadistas, no hay
inconveniente en que sea de Derecho Privado.3. La actividad puede ser
realizada por el Estado, o por los particulares (mediante concesion). 4.
El régimen juridico que garantice la satisfaccion, constante y adecuada
de las necesidades de interés general; régimen juridico que es de

Derecho Publico.”’

Como ya se ha comentado a lo largo de este trabajo, es principio fundamental que
los servicios publicos los preste el Estado de manera directa, tampoco se debe
dejar de reconocer que en varios casos los particulares los prestan a cambio de
obtener una utilidad, es decir, que sean rentables dentro de ciertos lineamientos
que el Estado le impone al particular, como por ejemplo: que los precios de esos
servicios se encuentren dentro de criterios razonables, siendo comdn que en su
mayoria sean utilizados algunos de ellos por las clases econédmicamente débiles o
de bajos recursos, sin que esto sea una regla, como seria el supuesto de la
energia eléctrica que es manejado por el Estado, cuyo costo ya ha sido regulado
en razon de zonas economicas, entorno ambiental, disponibilidad de recursos,

demanda de los mismos, etc.

En lo que se refiere al servicio publico de la educaciéon se puede decir que tiene
dos vertientes: la nacional y la internacional (globalizacion). En lo que corresponde
a la primera, ésta se diversifica en razon de materias relacionadas con la
educacién publica en areas econémicas, desarrollo sustentable, rural, distribucién
del gasto publico en materia educativa, prioridades para el desarrollo en las que

influye la funcién educativa como servicio publico.

7 Miguel Acosta Romero: Teoria General del Derecho Administrativo. PorrGia, México, 1990,

pp.736y 737.
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Lo anterior se presenta de acuerdo a aquellas actividades en las que el Estado
estime necesario contar con elementos personales de egresados de las escuelas
e instituciones que se especialicen en areas o materias que el propio Estado
necesita desarrollar y que a veces ameritan la inversibn de mayores recursos y
que en el menor plazo posible sea redituable esa inversion. En estos términos
podrian comenzar a involucrarse conceptos como el empleo, que se encuentra
intimamente relacionado con el servicio publico de la educacion publica, ya que el
avance de la actividad educativa contribuira a la preparacién de mejores técnicos,
profesionistas y cientificos que coadyuvaran al proposito fundamental del
desarrollo: aumento y distribucién de la riqueza, y el crecimiento de la calidad de

vida de la comunidad.

Respecto de la segunda vertiente, se traduce en la incorporacion del tema de la
educacién publica en el campo de la globalizacion, especificamente, en virtud de
los tratados internacionales como es el Pacto de los Derechos Economicos,
Sociales y Culturales y la UNESCO en su publicacion La UNESCO “Retos
Mundiales”, entre los que incluye a la educacion cuando en su parte conducente
determina: La Organizacion se centra particularmente en una serie de objetivos

globales:

“Lograr la educacion de calidad para todos y el aprendizaje a lo largo de toda la

Vida” 118

En el desarrollo historico-politico de la educacion publica quedaron determinadas
cuatro etapas, a saber: la anterior a la revolucion en la que la educacion, se puede
decir, dependia basicamente de la iglesia; la liberal iniciada con la Revolucién de
Ayutla y la revolucionaria a partir de la promulgacion de la Constitucion de 1917.
En lo que se refiere a esta ultima, hubo cambios significativos de ideologia como

es el caso de la educacion socialista impulsada por José Vasconcelos; reformas al

8 OCDE



69

articulo 3 de la Constitucion para suprimir dicho concepto y con posterioridad la
que se encarga de construir instituciones de diversa indole y expedir leyes
relativas a la educacion como la Ley Organica de Educacion Publica de 1942 y
otras relativas con tendencias encausadas a la educacion que contemplaban
aspectos como: escuelas normales, rurales, elementales, de oficios, etc. en razén

de los movimiento sociales y econémicos a nivel mundial.

A partir de la promulgacion de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se establece la llamada Politica Educativa Revolucionaria, de tal forma
que: “La politica que inaugura don Venustiano Carranza mas adelante, toma muy
en cuenta las reivindicaciones de caracter social y, de manera resuelta, se
preocupa por los problemas y necesidades de las clases populares. Entre tales

reivindicaciones, pronto ocupé merecido sitio el tema de la educacién™*®

, lo que
de alguna manera se manifiesta con la apertura que deja a la educacion fuera del
control de clero y de su mas puro pragmatismo siendo plasmado en el articulo 3°
de la Constitucion de 1917 de la siguiente manera: “La educacion es libre; pero
sera laica la que se dé en los establecimientos oficiales de la educacion [...]
Ninguna corporacion religiosa ni ministro de ningun culto podra establecer o dirigir

escuelas de instruccién primaria [...J"*%°

En este orden de ideas se presentd un cambio profundo en términos de ideologia
respecto del contenido de la educacién que fue llevado a la reforma del articulo 3°
y que consistié en otorgarle a la educacion esa caracteristica, es decir, ajena a
todo tipo de influencia religiosa por parte de quienes la impartian, especificamente,
no permitir que ningun plantel educativo incluyera ensefianzas de esta naturaleza
siendo su principal promotor José Vasconcelos, para lo cual se reformé de nueva
cuenta el articulo 3° para quedar en los siguientes términos: “La educacion que

imparta el Estado sera socialista, y, ademas de excluir toda doctrina religiosa,

19 Francisco Larroyo: Historia Comparada de la Educacion en México. Novena edicién actualizada.

Porrda, México, 1970, p. 477
120 |pid, p. 478
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combatira el fanatismo y los prejuicios [...J"%

, es decir, mas radical, quedando
demostrada la separacién definitiva entre la educacion impartida por el clero y la
oficial, la impartida por el Estado. Lo anterior, sin dejar de reconocer la intencién

de Vasconcelos en otorgarle un gran impulso a la cultura en general.

La etapa siguiente establecio los inicios del proceso de industrializacion para lo
cual fue necesario incrementar el presupuesto en todas las areas administrativas
incluida la de educacion bajo el rubro de “Educaciéon para la paz, para la

1122

democracia y para la justicia social [...]”““ con lo que cambia todo el panorama de

la educacion en México.

De lo sefialado en el parrafo anterior se desprende que el servicio publico,
cualquiera que sea su naturaleza, tiene una relacion vinculante con las tendencias
ideoldgicas en materia educativa, con los procesos econémicos y con el
comportamiento de los mercados en todos los sentidos, llamese mercado laboral,
tecnoldgico y cientifico.

Dicho en otros términos, habria que considerar este aspecto del servicio publico
de la educacion, en el sentido de si va dirigido a s6lo completar un ciclo educativo
que le permita al estudiante obtener un certificado de caracter técnico, es decir,
canalizado al ejercicio de una oficio como mecanico, electricista, etc. o cualquier
otro mencionado en la Ley Federal del Trabajo, o bien, una licenciatura, maestria y
hasta un doctorado en el campo de la investigacion en un area en la que se pueda
visualizar o prever una aportacion al progreso o avance en cualquier rama del
conocimiento, por ejemplo: una invencion o avance de la ciencia o la tecnologia

susceptible de explotarse y aportar riqueza a la comunidad y al propio Estado.

Aunque ya se dejo entrever, esta situacion se encuentra dentro de la corriente

doctrinaria que en materia econémica adopte una pais por razén de exigencias o

21 pid, p. 491
22 1pid, p. 511
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conveniencias segun el tipo de gobierno de que se trate, como es el caso del
Estado mexicano que ha optado por el régimen de economia mixta mexicana, es
decir, con la participacion tanto del Estado como de los particulares, sobre todo el
que se aplicé en el sexenio de Salinas de Gortari a raiz de la situacién que privaba

en México.

2.4 Las politicas publicas y el servicio publico de la educacién publica

El tema de las politicas publicas es el centro del debate en un gobierno que se
precie de ser democratico, toda vez que se discuten sus areas de aplicacion en
diversos foros como el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. Atento a las
tendencias ideoldgicas y la problematica existente en la comunidad politica, en
primera instancia, el Estado en sus diferentes ambitos utiliza estrategias para
resolver problemas que se presentan en la sociedad y solucionarlos a la brevedad
posible y con la mayor cobertura ya sea a corto, mediano y largo plazo. En
ocasiones no es posible atenderlos de esta manera, entre otras cosas, por la falta
de recursos disponibles, por la imposicion de otros considerada como mas
conveniente segun las condiciones o la mas importante por la ausencia de una

planificacion adecuada.

Los diferentes documentos en los que el Estado, a través de la Administracion
Plblica, maneja este tema son: la Agenda Legislativa, el Plan Nacional de
Desarrollo, los Programas de Gobierno, la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, el Presupuesto de Egresos y algunos otros que
serviran para sacar adelante el estado de cosas que afectan a la sociedad en este

sector.

Sin embargo, en relacion con las politicas publicas, es menester referirse al

concepto al que alude Pablo Latapi Sarre: “[...] Entendiendo por ‘politicas’ ciertos
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‘modos constantes de proceder a los que se otorga prioridad™* de tal forma que
cuando el Estado adopta una forma de proceder respecto de un problema que
afecta a la sociedad y sus necesidades, se trataria de una politica de Estado para

resaltar entonces su importancia.

El autor en mencién sefala: “El rango de politica de Estado no es, por supuesto
irreversible; estas politicas pueden ser modificadas o abrogadas por las instancias
gubernamentales, segln su naturaleza [...J*?*. Lo anterior se da por supuesto,
como ha acontecido a lo largo del tiempo en las diversas reformas al articulo 3°, a

la Ley General de Educacién y a los diversos planes Nacionales de Desarrollo.

En amplia relacion con lo anterior es valido mencionar algunas definiciones y
teorias al respecto, Jellinek senala “[...] la politica se consideré como la ciencia
practica del Estado o ciencia aplicada, que estudia el modo como el Estado puede

alcanzar determinados fines [...J*%

, en virtud de lo expuesto, es posible observar
la relacion que existe entre la politica y los fines del Estado, es decir, que estos
altimos podran ser alcanzados a través del establecimiento de una o varias
politicas, segun se determine, por parte del propio Estado mediante la accion del
Poder Ejecutivo con la intervencién de los partidos politicos y la sociedad de

acuerdo a ciertas prioridades y la existencia de los recursos que se disponga.

El profesor Sanchez Agesta considera la politica en tres sentidos fundamentales a
cual mas de importantes cada uno de ellos, sin embargo, se optdé por hacer

mencion de solo uno de ellos:

128 paplo Latapi Sarre: La SEP por dentro. Las Politicas de la Secretaria de Educacion Publica

comentadas por cuatro de sus secretarios (1992-2004). Fondo de Cultura Econémica. México,
2012, p. 49.

24 1bid, p. 50

125 bid, p. 647
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1. “La politica como actuacién de poder, en este sentido la politica es la

actividad que crea, desenvuelve y ejerce el poder..."?°

La razén de no aludir a los otros dos sentidos es porque este enfoque se acerca
mas a la actualidad del problema y en el que esta involucrado el ejercicio del
poder en su momento derivado de una autoridad ya que “...] el Estado, no podria

"127 como sefiala Jean Dabin y sin

ni existir ni alcanzar su fin, sin una autoridad [...]
esta Ultima ademas no podrian darse los servicios publicos, en el presente caso, el

servicio publico de la educacion publica ni mucho menos las politicas publicas

En amplia relacion con el hecho de que al Poder Ejecutivo es a quien corresponde
poner en practica las politicas publicas habria que tomar en cuenta que se trata
de que éstas se materialicen en asignaciones de recursos econdmicos Yy
consecuentemente con aspectos de la economia del Estado y del derecho como
factor fundamental de la accién administrativa, en este caso del cumplimiento de
las que corresponden al servicio publico de la educacién publica ya que como

sefala Posner:

“La decisiéon de una dependencia ejecutora acerca de la concentracion
de sus recursos resulta interesante en vista de la posicion monopdélica
gue ocupan con frecuencia las dependencias publicas en la ejecucion

de la ley™?®

Lo anterior, de acuerdo en lo que se ha venido insistiendo, en el sentido de que
trata de una accion que originariamente compete al Estado como servicio publico

quien tiene el control de los recursos para estos servicios.

126

48
127

Luis Sanchez Agesta: Lecciones de derecho politico. Quinta edicién. Prieto Granada, 1954, p.

Jean Dabin: Doctrina General del Estado, Elementos de filosofia politica. Traduccién de Héctor
Gonzéalez Uribe y Jesus Toral Moreno, Universidad Nacional Autbnoma de México, 2003, p. 57

128 Richard A. Posner: El analisis econémico del Derecho. Segunda edicién en espafiol. Traduccion
Eduardo L. Suéarez. Fondo de Cultura Econdémica, México, 2007, p. 960
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Sin embargo, cabria preguntarse: ¢se realizan de manera centralizada o estan a
cargo de diversos organismos?, ¢son los necesarios?, ¢son aplicados en forma

eficiente con resultados positivos?, de nueva cuenta siguiendo a Posner:

“Que una dependencia administrativa puede ser ineficiente de dos
maneras. Una es el hecho de tener metas contrarias a la promocién de
la eficiencia (la llamada “eficiencia de la asignacion”. La otra consiste en
fracasar en la minimizacion de los costos de la persecucion de sus

metas, cualesquiera que ellas sean (la llamamos ineficiencia interna)

[..]*%°

Atento a lo expuesto se estima poco probable que existan estos dos supuestos,
cuando menos si se trata de que tengan metas contrarias a la promocién de la
eficiencia, ya que en términos generales, se persiguen metas congruentes que
tienden a la racionalidad y al buen uso en el manejo de los recursos econémicos,
como premisa mayor y, la segunda, especificamente en el caso del servicio
publico de la educacion, aunque se tratara de minimizar costos habria que ver que
la inversién en este rubro generalmente no se ubica en este supuesto por la
importancia que conlleva, sin querer decir con esto que no se hizo una cuidadosa
planificacion y programacion de ese gasto, para su mejor aprovechamiento con
resultados favorables o satisfactorios como se espera de las politicas publicas en

cada materia o sector.

La minimizacion de los costos es un concepto netamente econémico como es facil
deducir pero que en este caso tratdndose del documento cuyo origen es una ley y
su derivacion, el presupuesto de egresos, que especifica los montos asignados a
los diferentes servicios publicos, no es tanto el hecho de reducir el gasto sino,
como ya se dijo, se trata de lo que es minimo en cuanto a la necesidad que va a

cubrir en la sociedad, que dependera también del funcionamiento interno de la

129 1bid, p. 969
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dependencia que debera estar sujeta a controles por parte del poder central sobre
la base de diversos instrumentos, digamos érganos especializados, en la vigilancia

del manejo de los recursos para darle transparencia.

No se omite sefialar que el ejercicio de las politicas publicas necesariamente
requiere de la existencia del Estado de Derecho, en el que se persiguen diferentes
tipos de fines, entre otros, la organizacion del Estado y la sociedad, siendo esta
tltima la mas beneficiada con la accién educativa que corresponde, entre otros
servicios publicos, al de la educacion publica, de tal forma que con este enfoque
“La ley tiene tres funciones principales: permitir que se puedan predecir las
operaciones del gobierno, que sean técnicamente consistentes entre si y
moralmente legitimas, es decir, consistentes con los principales patrones de valor

2130

de la comunidad [...]””", situacion que no es posible desconocer dada la

importancia que como servicio publico y politica publica tiene la educacion.

La cuestion esta en que los problemas que afectan a la sociedad, y que el Estado
debe resolver, finalmente deben quedar integrados en una agenda publica o
agenda de politicas publicas segun prioridades establecidas, como fue el caso de
la reforma educativa con el analisis, tanto de la Camara de Diputados como de la
Camara de Senadores, que en su momento abordaron respecto de la iniciativa
preferente propuesta por titular del poder ejecutivo, dada la importancia del tema,
en el entendido de que, como sucede en este tipo de procesos, previo al estudio
que se hizo del problema, para establecer la relacién de la educacién como
servicio publico y las politicas, hubo que tomar en cuenta, entre otras cosas, los
antecedentes, lo cuestionable de las soluciones propuestas, los resultados
obtenidos, la magnitud del problema, la percepcidén que de éste se tenia, la opinién
publica, la cantidad de recursos econémicos para resolverlo, la necesidad de que
contara con un fundamento legal que apoyara la politica publica especifica y el

establecimiento de los plazos que correspondieran.

%0 Karl W. Deutsch: Politica y Gobierno. Cémo el pueblo decide su destino. Primera edicién en

espafiol. Traduccién de E. L. Suérez. Ediciones FCE Espafia, 1976, p. 203
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Por tal motivo, sin necesariamente abordar a fondo el tema de la politica y las
politicas publicas como practica y como ciencia, se estima conveniente expresar
los elementos esenciales para después relacionarlo con el servicio publico de la

educacién publica.

En un momento determinado, la utilizacién del concepto de la politica como
elemento de la acciéon gubernamental, se une al hecho de que los gobiernos se
enfrentan a un conjunto de situaciones que demandan su intervencién en el
presente sin dejar de contemplar el futuro, integrando la llamada Agenda de
Politicas Publicas con una amplia vision que en principio debe establecer
soluciones con decisiones de tipo politico que se veran reflejadas en un orden que
beneficiara la aplicacion de las acciones estatales y el comportamiento de los
destinatarios, en razén, entre otras cosas, del bienestar social, el desarrollo
econdmico, la salud y, en el presente caso, la educacion, cuyo objetivo principal es

el mejoramiento de esta ultima.

Para mejor proveer siguiendo a Faya Viesca:

“En el campo de la educacion, los Estados Unidos y el Japon cuentan con politicas
publicas admirables en muchos sentidos. Estos paises valoran a la educacion en
muchos aspectos como un esencial servicio publico. A través de escuelas y
universidades privadas, los gobiernos de estos paises contribuyen con montos

econdmicos importantisimos a la educacién de los pueblos [...J™%

, lo que es
obvio, tomando en cuenta la importancia que tiene este servicio publico no sélo
desde el punto de vista de las politicas publicas sino también en cuanto al aspecto
econémico que representa, en raz6bn de un avance en materia tecnoldgica,

obtenida a través de los conocimientos adquiridos en virtud de la educacion.

31 bid, p. 377
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Sin embargo, tomando en cuenta el hecho de que la educacion en esos paises no
s6lo es susceptible de valorarse desde un punto de vista de apoyo econémico,
habria que considerar otro tipo de situaciones que trascendian, como el hecho de
llevar a la politica de educacién publica para todos sin ninguna distincién, lo
anterior, como bien menciona Owen Fiss en el caso de Brown v. Board of
Education en el que se decia que: “Habia mas que juzgar que simplemente
confrontar a las palabras de las de la Enmienda 40, que ordenaban que [...]
ningun Estado podia negar a cualquier persona en su jurisdiccion un trato de
igualdad de proteccion de la ley[..]J™*, de tal manera que: “Los jueces
consideraban el papel del Estado, y el lugar de la educacion publica en particular,
en la vida de la nacion y sopesar la evidencia desarrollada en juicio en el impacto

de préacticas de segregacién.”™3

En este orden de ideas se aprecian dos situaciones, la primera de ellas, que
estima la importancia de la educacién desde un punto de vista social y hasta cierto
punto como un servicio publico y, en segundo lugar, el hecho del reconocimiento,
por parte del poder judicial, de tomar en cuenta el problema de la educacion
publica como un tema de caracter politico, es decir como una politica publica
consistente en involucrar a todos los ciudadanos de los Estados Unidos sin

distingo de raza, color, sexo, etc.

Al decir de Faya Viesca ‘[...] todo servicio publico que pueda prestar el gobierno
directamente de manera mas eficaz que los particulares, es el Gobierno quién

debe prestarlo, y no los particulares [...J™*3*

, €s decir, que los servicios publicos,
entre ellos la educacion, deben de cumplirse en los términos contemplados por la
propia ley para el Estado independientemente de que esta obligacion en la

actualidad ha sufrido variantes por razones de orden econdmico, es decir, que:

32 Traduccion libre del texto original que dice: “There is more to judging than simply confronting the

bare words of the Fourteenth Amendment, which commands that ‘no state shall’... deny to any
person within it's jurisdiction the equal protection of the laws”, Owen Fiss: The Law as it could be,
New York University Press, New York and London, 2003, p. 201
133 :

Ibid, p. 202
%% bid, p. 378
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“[...] se deba de llegar al absurdo de concesionar a todos los particulares los

servicios publicos [...]**® y por lo mismo:

“[...] la renuncia del Gobierno mexicano a la prestacion de importantes
servicios publicos, por no aparecer ante el exterior y ante los
empresarios nacionales, de que el Gobierno mismo se esta apartando

de la economia de mercado [...J"**

Sobre esto dltimo, habria que tomar en cuenta que, por disposiciones
internacionales como es el caso del Pacto sobre Derechos Econdémicos, Politicos
y Sociales, México esta obligado a no renunciar, entre otros, a la prestacion del
servicio publico de la educacion. Lo anterior, tal cual se ha venido insistiendo a lo
largo de este trabajo en virtud de lo que representa en el desarrollo integral de las

personas y el crecimiento econémico del pais.
En relacion con el servicio publico de la educacion, Harvey S. Rosen sefiala:

“[...] las escuelas pueden ser un importante factor de socializacion, asi como un
vehiculo de adoctrinamiento politico que potencia la afinidad de los ciudadanos
con los gobiernos, contribuyendo de esta manera a la estabilidad politica. Agrega:
estos argumentos de apoyo a la intervencién publica en el mercado educativo

1137

guardan relacién con la eficiencia econémica [...]”" estableciéndose entonces un

vinculo con la obtencién de un 6ptimo resultado en la utilizacién del gasto publico.

Como se puede observar, son basicos los elementos que resaltan en la funcién
educativa: lo politico, la armonia en la vida ciudadana incluida una buena relacién
con el gobierno, el aspecto publico de la educacion en virtud de la participaciéon

estatal, y por ultimo, lo que de alguna manera es muy importante, el hecho de que

% |pidem
* |bidem
3" Harvey S. Rosen: Hacienda Publica. Quinta edicién. Mc Graw Hill, Espafia, 2002, p. 49
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existiendo un buen desarrollo de la educacién va a tener como consecuencia el

mejoramiento econdémico de la sociedad y del propio Estado.

A mayor abundamiento y sobre la base de la importancia de la educacion desde el
punto de vista econdmico, se estima que: “...] la educacion siendo un tema
central, ya que se refiere a la materia que generara la base econémica del pais,
entonces la pregunta se remite al inicio de este trabajo hablamos de ¢Gasto o
inversion? [...J**, una de las conclusiones a la que podemos llegar es que, si bien
es cierto que forma parte del gasto publico, constituye realmente una inversion, ya
gue genera un capital humano de calidad y productivo. Como hemos podido
observar, el tener una planta de trabajadores productivos nos lleva en muchas

formas al éxito econdémico.

En este sentido, no son pocos los esfuerzos que los gobiernos han realizado para
mejorar este servicio publico a partir de 1940. Lo anterior, segun ciertos hechos
relevantes de caracter juridico y de creacion de infraestructura educativa, en el
primer caso:. “Ley Organica de Educacién; Reformas al articulo 3° de la
Constitucion, decreto que creaba la Comisién Nacional de los Libros de Texto
Gratuito, Plan Nacional de Educacion y, en el segundo, Fundacion del Colegio
Nacional, Instituto de Capacitacion del Magisterio, Creacion del Consejo Nacional
Técnico de la Educacion®®, entre otros, que en algunos casos debido a la
dispersién de facultades y obligaciones no han tenido el funcionamiento esperado
siendo necesario modificar la forma de llevar a cabo las atribuciones a su cargo o

bien su desaparicion.

Aunque tal vez cabrian argumentos a favor del Gobierno mexicano dados los
periodos de crisis por los que ha transitado, como es el caso de lo acontecido en
la “[...] década de los setenta [...] fue fundamental el déficit publico y el

% |liana Lorena Yafiez Segura. Los impactos del Gasto Publico en educacion, en

www.monografias.com/trabajos29/gasto-educacion/gasto-educacion.shtml. Consultada el 24 de
agosto de 2014
*** Ibidem
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endeudamiento externo [...J**% “El SNTE queria una instituciéon masiva a su

servicio™*,

De acuerdo con lo sefalado por Iris Guevara Gonzalez “...] las
modificaciones de la politica educativa en estos afios se dieron de acuerdo con la
evolucion tanto de necesidades politicas como econdémicas [...] Entre las
segundas, la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y
la concepcion neoliberal de que la educacién tiene que estar al servicio de ciertos
requerimientos econémicos [...J"**? de igual manera “Una caracteristica importante
del periodo en andlisis (1976-1982) fue el cambio drastico en las formas de
intervencion del Estado, singularizado por el repliegue de la intervencion
econémica del mismo para dejar actuar a las libres fuerzas del mercado...J”*** no
sélo al interior de la economia mexicana sino también al exterior. “Con el gobierno
de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988) se dio una fuerte disminucion del

gasto en materia educativa.”**

Asi mismo, en este orden de ideas, en materia de educacion se dieron progresos
que se mencionaran en parrafos posteriores y que colaboraron al progreso del
servicio publico de la educacion aunque cabe mencionar, como excepcion, que en
el periodo de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn que “Asi, los aumentos del gasto en
educacion a los que hace referencia el doctor Zedillo se vieron afectados por la
inflacion y el aumento de la poblacion, y eso hizo que disminuyera el gasto por

#145

alumno [...]”, sin embargo, es menester tomar en cuenta que “El gasto nacional

en educacion adquiere especial relevancia ya que durante este sexenio aumenté

fuertemente la participacion de la educacién privada [...]"**°

, entendido como una
medida de caracter politico a fin de mermar el poder del Sindicato Nacional de

Trabajadores de la Educacion.

% Iris Guevara Gonzalez: La Educacion en México, Siglo XX. UNAM-Editorial, Porrda, Instituto de

Investigaciones Econdmicas. México, 2002, p. 55
141 :
Ibid, p. 79
2 1pid, p. 83
2 |bidem
% |bid, p. 84
5 Cfr. Iris Guevara, Op. Cit., p. 117
8 bid, p. 109
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Retomando el tema de las politicas publicas es importante resaltar la intima
relacion con la accion gubernamental y todos los servicios publicos, en este caso
el servicio publico de la educacion, toda vez que tiene que ver, entre otros, con la
atencion de problemas que existiendo no han sido resueltos o que van surgiendo
con el crecimiento de la poblacibn por nuevas necesidades o que éstas se
incrementan y que se tendradn que satisfacer con la eficiencia requerida por parte

del régimen gubernamental.

A mayor abundamiento de datos relacionados con las politicas publicas aplicadas
en el campo del servicio publico de la educacién, cabe citar algunos ejemplos de
éstas, realizados en periodos sexenales y que de una u otra manera colaboraron o
colaborarian, dado el momento, a resolver algunos de los problemas sobre el tema

educativo.

En lo que se refiere a la etapa posterior a la guerra mundial, procede aludir a los
periodos sexenales a partir de 1970, en los que se dieron importantes cambios en
el desarrollo de la educacién, que han influido en el avance de la misma en el
entendido de que la mayoria de ellos tiene una inclinacién de caracter econémico

por la necesidad del progreso que en esta materia demanda el pais.
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CAPITULO Il

Implementacion de politicas publicas en materia de educacién publica por
sexenios (1970-2013)

Habiéndose hecho referencia en péaginas anteriores a las cuatro etapas del
desarrollo histérico politico de la educacién publica en México sefialadas como
determinantes, para un mejor conocimiento del tema es conveniente ubicarse en
épocas en las que tuvo un desenvolvimiento sin la influencia de aspectos
econdémicos, como los seflalados anteriormente, aunque no quiera decir que con
mucho éxito ya que prevalecio el discurso politico, siendo valido reconocer los
aumentos importantes que en el gasto publico tuvo el rubro del servicio publico de

la educacion publica.

“La implementacion es un proceso organizacional dinamico cuya configuracion
resulta de las recurrentes interacciones entre las metas, los métodos del proyecto
y el contexto institucional™*’, una definicién de esta manera permite introducirse
brevemente para ubicarse en un enlace con el tema de las politicas publicas, en

primera instancia y posteriormente con las politicas publicas educativas.

En otros términos para Berman, “[...] el analisis de la implementacion cuestiona la
validez de la teoria y presupone que P no necesaria ni invariablemente conduce a
R, y reformula su idea de la siguiente manera: En pocas palabras, el analisis de la
implementacion es el estudio de por qué las decisiones de la autoridad (sean
estas politicas, planes, leyes u otras no conducen necesariamente al logro de los

resultados previstos [...]J™*

, Situacibn que, como mas adelante podremos
observar, coincide en muchos casos con las politicas educativas implementadas

por periodos presidenciales.

47 aguilar, L.F. (Ed): “Estudio Introductorio”, La implementacién de las Politicas, Coleccion

Antologias de Politica Publica, No. 4, México, 1993, Miguel Angel Porria, p. 25y 26
8 pedro Flores Crespo, Dulce Carolina Mendoza: Implementacién de Politicas Educativas,
GERNIKA-Universidad Iberoamericana, México, 2012, p. 26
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En el contexto de politicas publicas educativas se da cuenta de lo siguiente: “[...]
Estas politicas fueron la federalizacion o descentralizacién, la renovacion
curricular, la profesionalizacién docente y la participacién social [...]J™*°. Para
efectos de este trabajo la mas importante es la que se refiere a la federalizacion o
descentralizacion ya que abarca dos ambitos diferentes, el primero, corresponde

basicamente a los distintos grados de estudio que son: el preescolar y la primaria.
3.1 Luis Echeverria Alvarez

Por lo que se refiere a este sexenio, es valido sefialar que el problema estaba
relacionado con los acontecimientos econdmicos y politicos a nivel mundial,
provocando entre otros, cambios radicales en la forma de gobernar,
particularmente en lo que correspondia a la educacién “...J] un intento de vincular
la educacion con las necesidades de la democratizacion y acumulacion de capital
planteadas durante el movimiento estudiantil de 1968 [...]” **° de tal manera que
“[...] la politica educativa del sexenio se denominé Reforma Educativa y mediante

51 nara lo cual se optd por el

esta pretendia transformar a la sociedad [...]
incremento real del presupuesto para crear instituciones que, hasta la fecha, han
venido colaborando con el desarrollo econdémico, como es el caso del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia, entre otras, aunque al decir de Guevara
Gonzélez “I...] los puntos de confluencia de la politica de industrializacion y de la

politica educativa se dieron mas en el discurso que en la realidad [...J"™**?

No se omite mencionar como cambios significativos en este sexenio la expedicion

de la nueva [...] Ley Federal de Educacion el 29 de noviembre de 1973, la cual

1153

rompié con la rigidez del sistema educativo [...]"”°, “[...] y la Ley Nacional de

9 1bid, p. 69
%0 pid, p. 55
31 |bidem

52 |bidem

%3 bid, p. 194
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Educacion para Adultos, por lo cual se planteé un sistema de ensefianza también
abierto, ofrecia oportunidad de acreditaciéon de estudios autodidactas a toda
persona mayor de quince afios que no hubiera recibido ensefianza formal [...]J">*.
Una de las ventajas de esto ultimo, ademas de proporcionar la oportunidad de
desarrollo intelectual a las personas en determinada edad, consistia en el hecho
de que con una mayor preparacion se integraran a la fuerza de trabajo y por lo

mismo a la productividad en la economia del pais.

Lo anterior solia suceder en este sexenio, en el que la preocupacion era
precisamente esa, el discurso politico y el lucimiento del titular del poder ejecutivo
sin que se hiciera mencion de los resultados obtenidos con dicho incremento del
gasto publico destinado a la educacién, ni mucho menos la transparencia de su

uso.

La asignacion presupuestal para la Secretaria de Educacion Puablica en el dltimo
afo fue de 31, 115 MDP.

3.2 José Lopez Portillo

De manera similar al sexenio anterior, en este periodo se considero el programa

“...] Educacion para todos [...J'*>°

ya que al parecer era lo mas conveniente,
ademas de necesario, como se proclamé elevar la calidad de la educacion al ser
indispensable para el proceso productivo, tomando en cuenta el atraso que en
materia econdémica tenia el pais. Habiendo seguido la aplicacion en este periodo,
los lineamientos de politica de presupuestos por programa, en la inteligencia de

gue el gasto publico en esta rama continué con una tendencia a la alza.

154 .

Ibidem
%% victor Hugo Bolafios Martinez: Sintesis Histérica de la Educacion en México. COLNAMAEP.
México, 1982, p. 92
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En este sexenio se cred la Universidad Pedagdgica Nacional como un elemento
de apoyo mas al proceso educativo, cuyo objetivo era principalmente formar
docentes con mayor preparacion dada la necesidad de profesionalizar esta
actividad cuya produccion se restringia a la escuela Normal de Maestros.

La asignacion presupuestal en el ultimo afio para la Secretaria de Educacion
Publica fue 368,608 MDP

3.3 Miguel de la Madrid Hurtado

Con “[...] se da inicio a la aplicacion de la politica educativa dentro del modelo
neoliberal conocida como Revolucion Educativa y dadas las condiciones
econdmicas de la época tuvo una serie de altibajos que vinieron a perjudicar la
inversibn correspondiente presentdndose un  descontrol que ocasiond el
consabido retraso en la infraestructura educativa en virtud de la necesidad de

sanear las finanzas publicas siendo lo mas grave la baja calidad de la ensefianza

[..]*°°

Bajo este enfoque en el que quedaba involucrado el servicio publico de la
educacion, Reyes Heroles decia “Estamos obligados a pensar y repensar en
nuevos sistemas educativos que reduzcan 0 mantengan sus costos mediante
innovaciones dirigidas a lograrlo. México no puede gastar mas, tiene que gastar
mejor’®®’, lo anterior significaba, entre otras cosas, ineficiencia administrativa en la
utilizacion de los recursos destinados a la educacidn, independientemente si se
trataba de los planes del gobierno, de la corrupcion que a lo largo del tiempo
imperaba en el seno de los trabajadores de la educacion o bien de la falta de

preparacion de estos Ultimos para proporcionar una educacion de calidad.

156 :

Ibid, 87
137 Jestis Reyes Heroles: Educar para construir un sociedad mejor, Secretarfa de Educacion
Pdblica, volumen II, México, 1985, p. 152
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Todo esto fue reconocido oficialmente, pero a la vez se consideré como uno de los
propésitos especificos de la Revolucion Educativa para superar esa baja calidad,
en el entendido de que, en este Ultimo periodo presidencial existi6 un gran
desorden econ6mico que afect6 todos los ambitos del gobierno vy
consiguientemente el del gasto publico que se redujo dadas las condiciones

imperantes, afectandose sobre todo en el campo de la educacién.

En el ultimo afio del sexenio la asignacion presupuestal para la Secretaria de
Educacion Puablica fue de 10,120,060 pesos

3.4 Carlos Salinas de Gortari

En el sexenio de 1988-1994 que correspondio a Carlos Salinas de Gortari, estuvo:
“[...] centrada la transformacion econdémica del pais, cuyos objetivos, prioridades y
estrategias se definieron en el Plan Nacional de Desarrollo, 1989-1994, reconoci6
que la educacion era parte del cambio “inevitable” exigido por las transformaciones
mundiales para que una nacién en vias desarrollo pudiera competir y avanzar en

sus intereses, anticipando las nuevas realidades [...J"**®

, lo anterior constituy6 un
parteaguas por diversas razones, mas que nada de caracter ideoldgico, por la

irrupcion del neoliberalismo y su planteamiento econémico.

Por otro lado, es conveniente mencionar que en el marco de esta etapa se firmé el
Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Bésica en el cual “Se
definia la meta como promocion del desarrollo integral del pais a través de la
“federalizacion de la educacion.”**® Mismo que no deja de llamar la atencién para

efectos de este trabajo ya que “El acuerdo advertia que, junto al control del

%8 Josefina Zoraida Vazquez: “El Colegio de México, La modernizacién educativa (1988-1994)”,

Historia Mexicana, Vol. 46, No. 4. Homenaje a don Edmundo O’ Gorman (Abril-junio 1997). México,
ﬁp 927-952
° Ibid, p. 937
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presupuesto y el gasto educativo, los estados asumian la responsabilidad de las

relaciones laborales™®°.

Los comentarios de Salinas de Gortari basicamente se enfocaban a los siguientes
puntos: “/...] el gobierno mexicano solicitd ayuda al gobierno estadounidense y se
entrego el sistema de pagos, con los bancos del pais (previamente refinanciados,

1161

a los extranjeros [...]">", este cambio de estrategia en materia econémica “...] se

implanté en México desde 1995[.. ]2,

El cambio de politica econémica de que se trata ocasion6 un giro de funestas
consecuencias, aunque es conveniente sefialar que expresaba convencido que
“Las acciones para transformar el sistema educativo seran “materia de acuerdo
nacional™®® lo que de alguna manera implicaba la participacién de todos los
sectores, incluido el Sindicato Nacional de los Trabajadores de la Educacion, en

aquella época bajo el liderazgo de Elba Esther Gordillo.

En 1989 Salinas sefalaba en razon a los comentarios de que se trata por ese
cambio de estrategia economica que “El rezago educativo traerd dependencia y

subordinacion’%

A esta etapa de poco 0 ningun avance en materia politica, econémica y social le

denominé “...] la década perdida [...J**

, lo anterior, entre otras razones, por la
caida de la economia del pais atento a las causas que se presentaron a nivel
mundial y nacional en el sexenio anterior que tuvo efectos en todos los ambitos del
desarrollo, es decir, tanto econémico como social, en esto ultimo, comprendido el

servicio publico de la educacion.

190 hid, p. 938

81 Carlos Salinas de Gortari: La “Década Perdida” 1995-2006, Neoliberalismo y populismo en
México. Random House Mondadori, 2010, México, p. 13

%2 1hid, p. 29

103 | a Jornada, miércoles 21 de diciembre de 1988, p. 9

164 | a Jornada, sabado 11 de febrero de 1989, p. 6

%% bid, p. 30
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Pero habria que agregar segun el hoy expresidente “No soOlo eso: la década
neoliberal arrojo resultados desfavorables en la calidad de la educacién, aspecto
central para el desarrollo econémico y social. A finales de 2006 la prensa nacional

precisé ‘Se perdi6 una década en educacion’ [...J"°®

Desde este punto de vista, que constituye el tema importante de este trabajo
relacionado con la educacién, Salinas de Gortari comenta: “[...] los neoliberales
dejaron como herencia un bajisimo desempefio en la calidad de la educacién

béasica. La situacion fue similar en la educacién media y superior [...]"™"

Como se puede observar, son fuertes las criticas a la corriente de la doctrina
neoliberal en todos los aspectos de la economia de la cual depende, en gran
parte, el sustento de la politica del Estado referida a los distintos fines y funciones
que tiene bajo su responsabilidad el gobierno federal, entre ellas, los servicios
publicos y para este caso, el de la educacion que se vio restringida, sobre todo, en
tanto limitacion a uno de los valores mas importantes del ser humano “con razén

se ha escrito que /a libertad humana empieza con una educacion en libertad™°®

En este sexenio se cred el Programa Solidaridad (PRONASOL-SOLIDARIDAD)
que: “[...] otorgé fondos para el proyecto ‘escuela digna’, que promovio la
reconstrucciéon de escuelas y la reparacion del mobiliario de las aulas,
obteniéndose cierto éxito con algunas escuelas marginadas y rurales [...J."**° En la
censura mencionada en parrafos precedentes, entre otras cosas, contempla: 7...]
Tomese el caso de los subsidios directos para la educacion. Nifios en Solidaridad
daba apoyo mediante becas en efectivo a mas de un millon de nifios, pero lo hacia

a través de la movilizacion de la comunidad, los padres de familia y los propios

198 1pid, p. 31

" |bidem

188 Carlos Salinas de Gortari: México un paso dificil a la modernidad. Editorial Plaza Janés, México,
2000, p. 635

199 1pid, p. 941
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nifios [...J*"°

, lo anterior, comparado con el Programa Progresa-Oportunidades
que también fue utilizado para destinar recursos a la educacién en el régimen

neoliberal respecto de lo cual dice:

“Por el contrario, si bien Oportunidades y Progresa también lograron
que los subsidios redujeran la desercién y la repeticion de afios
escolares, lo hicieron a partir del estimulo al individualismo, el
rompimiento de los lazos de solidaridad y el aumento del sentido de
dependencia respecto del Estado, en vez de liberar la conciencia de sus

capacidades para transformar su entorno [...J"*"*

Es posible resumir la opinién de Salinas de Gortari de la siguiente manera:

En la educacion los neoliberales dieron pasos atras;

Mas de la mitad de los estudiantes carecen de conocimientos basicos;
Resultados adversos en la educacién superior;

Gastaron poco donde era necesario y gastaron mal,

La baja calidad educativa dejé a México sin capacidad de competir;

o 00k w0 N =

Los neoliberales perjudicaron la carrera magisterial y la descentralizacion
educativa, dos instrumentos fundamentales para elevar la calidad de la
educacion;

7. El reto de las pensiones: elevaron el riesgo de un colapso social y
econdémico vy,

8. El balance adverso en politica social exacerb6 el desaliento mexicano™"?

En sintesis también se puede decir que ‘[...] las politicas neoliberales en

educacion han mostrado su inefectividad para cambiar el estado de cosas

imperante desde hace un cuarto de siglo [... J™*"

79 |bid, p. 112
" bid, pp. 112y 113
2 bid, pp. 132-144
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Como ya se menciond, emprendié el camino de la modernizacion en virtud de lo
cual sefialaba que “La educacion modernizadora significa pasar de lo meramente

cuantitativo a lo cualitativo.”"

A mayor abundamiento de datos “La modernizacién educativa se defini6 como
ruptura de [...] usos e inercia para innovar practicas al servicio de fines
permanentes; es superar un marco de racionalidad ya rebasado y adaptarse a un

mundo dindmico [...]""

En 1994, en las postrimerias de su mandato sefaldé “Mejor educacion significara
mejor distribucion del ingreso y permitira aprovechar las oportunidades que nos

”176

brinda la interrelacion econémica™">, ya en su ultimo informe de gobierno

culminaba sefialando “La educacién es una prioridad Nacional y asi fue

atendida™’’

y agregaba “[...] los recursos crecieron en términos reales cada afio
de esta administracion; por ello el gasto nacional en educacién respecto del PIB
pas6 de 3.5% en 1988 al 6.1 % en 1994, la proporcién mas alta en lo que va del

siglo [...J™*"®

Asi en el esquema de su idea sobre lo que deberia ser la educacion en su sexenio
se puede decir que esa ‘...] politica que se denominé Politica de Modernizacién
Educativa que formaba parte de un proyecto mas amplio de modernizacion
nacional, el cual pretendia transformar a la sociedad creando las condiciones
adecuadas para la expansion del capital mediante el cual se reestructuraria la

”179

dinamica econdmica del pais [...]”" pretendiéndose de nueva cuenta mejorar la

7% Armando Alcantara: “Politicas Educativas y Neoliberalismo en México: 1982-2006”. Revista

Iberoamericana de Educacion, nimero 48. México, p.1

3. Cueli, M Arzac, C. Marti: Papeles de Educacién 1, Valores y metas de la educacion
mexicana, Secretaria de Educacién Publica. Ediciones de la Jornada, México, 1995, p. 11

75 bid, op. cit. p. 934

176 | ideres Mexicanos, Ferrdez Comunicacion. Edicién Especial. México, septiembre de 1994, p.1
7| Informe de Gobierno, 1°. de noviembre de 1994, p. 43

78 /| Informe de Gobierno, 1° de noviembre de 1994, p. 44

79 bid, p. 18
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calidad del sistema educativo con base en lo expresado en su informe de
gobierno, donde también “...] se exponen aspectos filoséficos en muchos
campos, como el papel del Estado, movimiento obrero, reforma agraria,

competencia desleal, educacion, propiedad del Estado, solidaridad social, etc.[...]

como una apreciacion negativa al modelo aplicado en el sexenio anterior.

Cabe agregar finalmente que “el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la
Educacion Basica “[...] considerado una de las reformas mas importantes al
sistema educativo realizadas hasta /a fecha [...]"**° fue uno de los instrumentos
gue Salinas utilizd para crear consensos sobre la aplicacion de las estrategias mas
convenientes para modificar los esquemas tan controvertidos de los neoliberales

segun su muy particular modo de ver.

La asignacién presupuestal en el ultimo afio de su mandato fue de 27,610,900

pesos.

3.5 Ernesto Zedillo Ponce de Ledn

La situacion anterior no se modific6 de manera significativa en cuanto a la politica
educativa aunque en el “[...] V Informe sefial6 que la educacion es uno de los
pilares del progreso de la nacién y la base del desarrollo de las personas [...J"®
transmitiendo el mensaje de que no sélo importaban los aspectos econémicos,
sino también el desarrollo y la superacién de las personas a quienes iba dirigida la
educacion, estableciéndose un vinculo entre la actividad laboral y el aspecto

personal de los individuos en lo particular y en lo general.

En este periodo se crearon el Colegio Nacional de Educacién Profesional, el
Instituto Nacional de Educacion para los Adultos y el Comité Administrador del

%0 pid, p. 4
181 \/ Informe de Gobierno, 1° de septiembre de 1999
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Programa de Construccion de Escuelas, sin embargo, los aumentos del gasto en

educacioén se vieron afectados por la inflacién y el aumento de la poblacién.

Una de las acciones administrativas mas importantes en este sexenio fue la
descentralizacion de los servicios médicos y educativos, sin embargo, ... la
descentralizacion de los servicios de salud y educacion puesta en marcha en los
afos 1980 y 1990 deberia haber contribuido a mejorar la atencién que reciben los

grupos con mayores rezagos [...J"%

situaciébn que no se resolvio dadas las
condiciones econdmicas que vivia el pais y si bien es cierto que la educacion tuvo
un avance este ultimo fue lento por el enfrentamiento entre las autoridades

educativas (federales o estatales) y el sindicato de trabajadores de la educacion.

De manera complementaria a lo aseverado anteriormente Alberto Arnau expresa:
“[...] la centralizacion mostro6 muy pronto, apenas dos décadas después de
haberse dado, que mas que solucionar los problemas contribuia a crear serios

obstaculos para el avance y mejoramiento de la Educacion. [...]J"**

La asignacion presupuestal para la Secretaria de Educacion Publica en el dltimo
ano fue de 82, 177 MDP.

3.6 Vicente Fox Quesada

En el sexenio de Vicente Fox, se repiten las buenas intenciones con el propdsito
de elevar la cantidad y calidad educativa, lo cual, como nos ha quedado claro, no
llegd a cubrir este dltimo aspecto. A pesar de todo, destaca en este periodo el
aprovechamiento de los recursos especificamente destinados a la Secretaria de

Educacién Publica en el Presupuesto de Egresos y los asignados al Programa

182 v/ictor Manuel Mufioz Patraca: “En busca de una mayor justicia social: la descentralizacién de

los servicios de salud y educacion en México”. Instituto de Investigaciones Sociales. Revista
Mexicana de Sociologia, vol. 61, nim. 4, octubre-diciembre. México, 1999, p. 4

8 Alberto Arnau: La federalizacién educativa en México. El Colegio de México / CIDE.
México,1998, p. 249
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Oportunidades de la Secretaria de Desarrollo Social para estudiantes de bajos
recursos que comprende bajo el titulo de Componente Educativo, el apoyo
econdmico para Educacion Basica, Educacion Media Superior y Apoyo a
Capacitacion, es decir, apoyos adicionales para el servicio publico de la educacion

publica.

Sin embargo Fox, citado por lliana Lorena Yafiez Segura “[...] manifestaba en el
discurso politico que un México exitoso depende de su capital humano y que la
educaciéon es la gran palanca del desarrollo nacional [..]J"%* de lo que se
desprende la importancia de la educacion en lo econémico asi como la necesidad
de incluirlo en el contexto de un problema de urgente solucion mediante la

implementacion de una politica publica adecuada.

De manera adicional e informativa la asignacion presupuestal para la Secretaria
de Educacion Publica en 2007 fue de 151,963,400 pesos

3.7 Felipe Calderdn Hinojosa

La politica educativa se presenta como una continuacion de Vicente Fox Quesada,
en esta se muestran dos enfoques que resultan interesantes, el primero de ellos
hace referencia a las cuestiones cuantitativas, en el sentido de que la planeacién
educativa, ademas de exceder la duracion de un sexenio, deberia contemplar la
calidad de la misma siendo entonces necesario prever a futuro y, por otro lado,

como una tendencia innovadora, el derecho a la educacion a un bien publico.

De igual manera como se sefialé respecto del Presupuesto de Egresos para el
ejercicio fiscal de 2007, en la partida correspondiente a la Secretaria de Educacién
Publica para 2012 fue de 243,311,230 pesos.

® bid, p. 1
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Con base en una fuente diferente ajena al gobierno en el documento denominado
Observatorio Ciudadano de la Educacion, A.C. Debate Educativo 29, se elabora,
entre otras, las propuestas educativas de la nueva administracion “[...J] la de
garantizar la formacién continua de los maestros y la realizacion de evaluaciones
constantes y confiables del sistema educativo estableciendo estimulos
econémicos y técnicos a las mejores escuelas y maestros [...]"* lo que en cierta
forma coincide con la reforma reciente realizada al articulo 3° de la Constitucion y
la Ley General de Educacion en su Articulo 10 en el que se determina la
naturaleza de servicio publico a la educacion y propone formulas para superar las
deficiencias en la imparticion de los temas educativos por parte de los maestros a

causa de su preparacion deficiente.

De lo comentado en parrafos anteriores se puede llegar a la conclusién de que
“[...] en la practica las administraciones publicas han aplicado mas el método de

administracion por objetivos que el de procesos y resultados [...]"*°

con lo que al
parecer tendriamos que estar de acuerdo, es decir, no se trata sélo de efectuar
reformas a las leyes y construir infraestructura educativa para obras vistosas, sino
de mejorar la preparaciéon de los docentes para que los estudiantes cuenten, como
se ha dicho hasta la saciedad, con una educacion de calidad, siendo entonces
mas conveniente enmendar errores cometidos en el pasado, convirtiendo simples
inclinaciones de gobernantes en politicas publicas que trasciendan en el tiempo,
es decir, no por periodos de gobierno sino con una vision a futuro en cuanto a
proyeccion, contenidos y resultados con la intervencion no soélo del Estado, sino
también de organismos que participen en actividades para disefiar mejores

analisis y proyectos en esa materia.

Es referencia pues, en esta Ultima parte del presente capitulo, la relacion existente

entre el servicio publico de la educacion y las tres areas descritas

185

.5
PBG Eduardo Andere Martinez: La Educacién en México: un fracaso monumental, ¢Esta México en
riesgo?, Planeta, México 2003, p. 25

Documentos sobre Debates de Observatorio Ciudadano de la Educacién, Debate 29, México sff,
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independientemente de lo que se senala en el sentido de que “Las politicas
publicas conforman un campo que suele definirse por areas o sectores de politicas
publicas [...]*®" dentro del que obviamente se encuentra el servicio publico de la
educacion publica.

3.8 Enrique Pefa Nieto

Por ultimo, recién iniciado el actual sexenio, el Plan Nacional de Desarrollo 2013-

2018, en su Introduccion y Visidn General, en el tercer parrafo sefiala:

“Para lograr que México alcance el maximo potencial se establecen como Metas

Nacionales [...] un México con educacién de calidad [...J"®®

en el cual es parte
importante el papel de los docentes, en quienes recae la responsabilidad principal

del servicio publico de la educacién publica.

Ademas en este apartado se establece que “La Nacion dirija sus esfuerzos para
transitar hacia una Sociedad de Conocimiento a través de la Evaluacion Nacional
del logro académico en Centros Escolares y eficiencia terminal del Sistema

Educativo Nacional”®

, lo anterior, en tanto se trata de difundir el conocimiento a
todos los niveles de la educacion, independientemente de su género, grupo étnico,
religion o tendencia ideoldgica. Esto amerita que las tareas llevadas a cabo por los
docentes puedan ser evaluadas a través de los medios adecuados y, en su caso,
corregir los errores cometidos, mejorando el sistema educativo nacional con esta

retroalimentacion, siendo entonces éste un punto toral de la politica educativa.

En este sexenio la politica publica en materia de educacion puede ser
contemplada con base en tres enfoques: el que corresponde a mejorar la calidad

del servicio publico de la educacion; el manejo de los recursos publicos de los que

¥7 1bid, p. 65
188 plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, México Educacion con Calidad.
%9 |bidem
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anteriormente disponian los titulares del Poder Ejecutivo de las entidades
federativas descentralizado por Ernesto Zedillo para este fin por parte de la
Federacion, para evitar desviaciones y lograr una mejor aplicacion de los mismos;
y finalmente, la implementacion de controles de calidad para los docentes a través
de la preparacion mas adecuada y como consecuencia de un sistema de
evaluacion conocer cual es el estado de los servicios que los docentes prestan en

este rubro.

Ya en el campo de las leyes que materializan lo asentado anteriormente, tres son
las disposiciones legales que se promulgan y constituyen un parteaguas en

materia de educacion.

La primera de ellas la Ley General del Servicio Profesional Docente que tiene
como proposito “[...] asegurar la institucionalizaciéon del Servicio Profesional
Docente, con el fin de contribuir a que la educacion basica y media superior que

imparte el Estado alcance los niveles de calidad que nuestra sociedad demanda

[..]*°

Respecto de lo sefalado en el parrafo anterior se puede comentar que, si bien es
cierto que la actividad docente esta regulada como ejercicio profesional, de lo que

se trata es que ese ejercicio se apegue mas a proporcionar a los alumnos:

“[...] una educacién de calidad que cumpla con los fines y satisfaga los
principios establecidos por la norma constitucional, en otros términos,
darle a la actividad docente un mayor peso especifico en la formacion
de los alumnos con la participacion de todos los factores que influyen
en dicho servicio publico como son: docentes, educandos, padres de

190 1" Informe de gobierno, 1° de septiembre de 2013, p. 1
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familia, actividades educativas, espacios, estructuras, planes,

programas, métodos, materiales y financiamiento, [...J"***

Una consideraciéon mas al respecto es que la educacion, independientemente de
la naturaleza de servicio publico que se le ha adjudicado por disposicion de la ley,
sirva también para involucrar a todos aquellos actores de la sociedad que tienen
que ver con esa actividad, no solo personales sino materiales, y de manera
fundamental, que los planes y objetivos que se pretenden en planes, programas y
métodos de ensefianza sean acordes al avance cientifico y cultural que requiere el
pais. Sobre todo que sean cubiertas las necesidades que demanda el
cumplimiento de las metas a corto, mediano y largo plazo con los recursos que se

le asignen anualmente via presupuesto de egresos.

La segunda Ley del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion que
tiene por objeto “asegurar el cumplimiento de los principios constitucionales en
esta materia y regular el Sistema Nacional de Evaluacién Educativa [...J**, es
decir, llevar a cabo un enlace directo con la ley suprema en tanto su ubicacién en
el capitulo de Derechos Humanos y sus garantias, con todo lo que esto significa

en esa materia.

En cuanto a esta Ley es posible comentar que “[...] se encomendd al Instituto la
alta responsabilidad de evaluar la calidad, desempeiio y resultados del sistema

193 1o anterior, tomando en

educativo nacional en la educacion obligatoria [...]
cuenta de manera comparativa las evaluaciones que diferentes organismos
realizan para apreciar los conocimientos, habilidades y competencias en materias

como matematicas, lectura y otras. En efecto lo lleva a cabo la OCDE y en cuyo

1 niciativa de Ley General del Servicio Profesional Docente. Camara de Diputados, México, 2013,

P' 2
92 1er
193

Informe de gobierno, 1° de septiembre de 2013, p. 2
Iniciativa de Ley del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion. Camara de
Diputados. México, 2013, p.1
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analisis nuestro pais tiene un muy bajo porcentaje de aprovechamiento, sobre

todo en los niveles de educacion basica.

Un instrumento creado para ese efecto era necesario al no existir elementos de
analisis sobre los resultados obtenidos a través de la metodologia mas adecuada,
es decir, aquella que determine la realidad de la educacién y sus avances para
aplicar medidas preventivas y correctivas al desarrollo del servicio publico de la
educacion como en su momento se realiza en otros servicios publicos, para que
se brinde el mejor servicio por parte de la administracién publica tanto federal

como local.

La dltima de estas iniciativas conlleva la modificacion correspondiente a la Ley
General de Educacion para adecuar la las reformas constitucionales del 26 de
febrero de 2013, sobre todo en lo que se refiere a la creacién del Sistema de
Informacién y Gestion Educativa “[...] consistentes en regular, coordinar y operar
un padrén nacional de alumnos, docentes, instituciones y centros escolares; un
registro nacional de emision, validacién e inscripcion de documentos académicos,

y para establecer un Sistema Nacional de Informacién Educativa [...J"**

El Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley

General de Educacion que se puede dividir en dos grandes rubros:

“El primero, propone los cambios legales que derivan directamente de
las modificaciones constitucionales publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion el dia 26 de febrero de 2013y [...]

En el segundo, se presentan una serie de cambios legales

complementarios de los anteriores y que se consideran necesarios para

1% DOF. de 26 de febrero de 2013.
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mejorar el ejercicio de la funcién educativa, la cual debe estar a la altura

de los requerimientos que demanda la sociedad™®°

El presupuesto asignado a la Secretaria de Educacion Publica para 2014 para

cumplir con esta propuesta fue de 292,548,008 pesos

Las cifras sefialadas al fin de cada periodo sexenal corresponden exclusivamente
al sector central de la administracion publica federal dentro del capitulo
Clasificacion Administrativa de los Presupuestos de Egresos del ultimo afio de

cada periodo presidencial de manera enunciativa y no limitativa.

Lo anterior, en el entendido de que se relaciona con establecer un registro real de
estudiantes para abarcar la mayoria de personas que en cualquiera de los niveles
existe y el qgue no se encuentra en posibilidad de recibir educacion, como es el
caso de la poblacién indigena y la de bajos recursos; o bien para aquellas que
teniendo posibilidades econdémicas no hayan podido ingresar a los distintos niveles

por no existir el cupo suficiente o la infraestructura para tal fin.

Desde el punto de vista legal para la implementacion de estas reformas, se
establecio un plazo al cumplimiento de las adecuaciones correspondientes en las
entidades federativas, de tal manera que, habiendo transcurrido ese plazo, el
Secretario de Educacion Publica Emilio Chuayffet Chemor declara en el periddico
El Universal el 7 de marzo de 2014 que “No habrd prérroga para reforma en

1196

estados™®, lo anterior, a pesar de las protestas del Sindicato Nacional de los

Trabajadores de la Educacion.

En virtud de lo expuesto en los parrafos que preceden, cabria llevar a cabo un
analisis, en primera instancia, de la forma en que se distribuyen los recursos

obtenidos por el Estado para su aplicaciéon de acuerdo a una politica publica en

195
196

1% Informe de gobierno. 1° de septiembre de 2013, pp.1y 2.
El Universal, 7 de marzo de 2014.



101

especial, que en este caso, es la del servicio publico de la educacién publica, que
como ya se ha mencionado, se encuentra dentro del sector educativo en el que se
ubican otras organizaciones que forman parte de este Ultimo, ya sea por materia o
porque tengan asignados recursos para grupos especiales, como es el caso del ya
mencionado Programa Oportunidades pero sobre todo con base en el instrumento
regulador de esta distribucion que es el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
para lo que es conveniente exponer de manera especial los antecedentes de
funcionamiento del mismo, que en su momento sufrié algunas adecuaciones para
una mejor aplicaciéon de los recursos en funcion de su optimizacion y, por otro
lado, la posibilidad de observar la manera en que se miden los resultados desde
un punto de vista cuantitativo, es decir, en funcion de las finanzas publicas mas no
en el sentido que debiera ser y el que parece mas importante, que es el cualitativo

para efectos de esta investigacion.

Independientemente de las anteriores consideraciones, es conveniente sefialar
que el gasto para este servicio publico se divide a su vez segln se trate, entre
otros, a manera de referencia a la Educacién Basica, Media Superior, Educacion
Superior, Posgrado, Educacién para Adultos y otros servicios Educativos, lo
anterior, en un contexto denominado por destino del gasto. Si bien es cierto que
todos estos conceptos son importantes, la Educacion Superior y el Posgrado
resaltan toda vez que, se entiende van encaminadas a colaborar al desarrollo
econdémico del pais, en lo que se encuentra, bajo una perspectiva empresarial, la
productividad y la competitividad en el marco de la globalizacién y un régimen
normativo desde el punto de vista de asignacion de recursos, uso y transparencia

en los mismos.

Como se ha podido advertir, el tema de las politicas publicas en materia del
servicio publico de la educaciéon ha sido muy debatido y sus resultados atienden a
la implementacidon de estrategias, planes y programas que en algunos casos son
continuacion de otros, a veces para bien o para mal, son incongruentes, porque

estan sujetos a los intereses de los partidos politicos o facciones o secciones del
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personal magisterial que no permite un real avance, mas que nada por los
intereses econdmicos que se encuentran en juego, sobre todo en lo que
corresponde a salarios y prebendas que no permiten que los recursos econémicos
sean utilizados con transparencia y consecuentemente merman sensiblemente el

fin para el que estan destinados: la educacion publica.

Esta dltima afirmacion tiene que ver con la organizacion al interior de la
dependencia que tiene a su cargo el servicio publico y también al exterior, porque
la tarea educativa deficiente afecta no solo al alumno sino al resultado de sus
estudios que, como en algin momento se dijo, esta ligado al desarrollo econdémico

y cultural.

En otro orden de ideas se puede decir que la accion de la administracion publica
tiene que ser congruente a partir de la formulacion de un plan de desarrollo, de
una agenda de politicas publicas, el establecimiento de planes y objetivos a corto,
mediano y largo plazo, lo anterior, en atencién a los recursos disponibles, la
medicion de los resultados obtenidos en estos ultimos términos para evitar
desviaciones y, en todo caso, realizar las adecuaciones convenientes en tiempo y
forma, es decir, una accion verdaderamente dinamica en vista a la realidad
existente que no debe esperar al término de un sexenio para apreciar los
resultados sin corregir el desarrollo de las acciones planeadas y programas al

inicio de cada periodo de gobierno.

Desde luego en esto ultimo forma un papel fundamental el haber obtenido los
recursos econdmicos necesarios para satisfacer las necesidades que la sociedad
plantea, lo que se lograra con la mejor distribucion posible atenta a prioridades y
no a intereses de partidos u otros érganos que forman parte de ese aparato
gubernamental creado por el Estado para satisfacer sus propios fines.

Entre las nuevas politicas del presente sexenio esta la de eficientar el uso del

gasto publico, tanto desde el punto de vista de la necesaria preparacién de los
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docentes, como en la creacion de la infraestructura para este fin que cuente con
las instalaciones adecuadas provistas del equipo tecnoldgico que nos ponga a la

altura de los demas paises.

Por ultimo, es pertinente mencionar que durante un buen tiempo en nuestro pais
se pensaba que la educacién centralizada era lo mas conveniente desde el punto
de vista del manejo de los recursos econdmicos que asignaba el gobierno para
este fin, sin embargo, en el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Lebén se modificd
el proceso y se entregd a las entidades federativas las asignaciones
presupuestales correspondientes lo que finalmente no funciond, y es asi, que en
virtud de la reforma educativa de Enrique Pefia Nieto, se regresa al esquema
anterior, no s6lo en ese aspecto sino también se contemplan modificaciones
desde los puntos de vista conceptual, politico y organizacional segun se
desprende del contenido de la reforma constitucional y las leyes relacionadas con

el servicio publico de la educacion.

Tratando de establecer un balance positivo de las estrategias, planes, programas
y politicas publicas utilizadas en los periodos sexenales sujetos al analisis: Luis
Echeverria Alvarez (Reforma Educativa), José Lopez Portillo, (Calidad de la
Educacion para el Proceso Productivo), Miguel de La Madrid Hurtado (Revolucion
Educativa), Carlos Salinas de Gortari (Modernizacion Educativa), Ernesto Zedillo
Ponce de Ledn (Descentralizacion Educativa), Vicente Fox Quesada (Cantidad y
Calidad Educativa), Felipe Calderén Hinojosa (Planeacion y Calidad Educativa) y
Enrique Pefia Nieto (Reforma Educativa para la Educacion de Calidad). Se puede
decir que, en un momento dado, todos tienden al mejoramiento de la educacion
como es légico suponer, sin embargo, gran parte de esto fue discurso politico con
buenas intenciones, lo anterior, sin dejar de reconocer que en algunos casos se
llevaron por buen camino cuando menos en su inicio y llegaron a modificar

estructuras, mecanismos, aplicaciones de planes, etc.
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En un buen nimero de veces, esas buenas intenciones no llegaban al fondo por
las crisis econdmicas ciclicas que afectaban la economia y las finanzas publicas,
sobre todo en el periodo de Miguel de la Madrid Hurtado y con el movimiento de
descentralizacion administrativa que implement6 Ernesto Zedillo Ponce de Ledn.
En este dltimo caso, la descentralizacion, no tan solo fue administrativa sino
financiera y politica, por un lado, para transferir a las entidades federativas los
recursos econémicos destinados a la educacion a los gobiernos de las entidades
federativas, y por el otro, la ineficiencia que en su momento se padecia al interior
de las dependencias encargadas de dar cumplimiento a tan importante servicio

publico.

Dicha ineficiencia en gran parte fue ocasionada, entre otras cosas, por el poder
que tenia el Sindicato Nacional de los Trabajadores de la Educacion, de manera
especial los docentes quienes presentaban grandes deficiencias en su
preparacion, asi como la corrupcién en el otorgamiento de plazas que controlaba
dicha organizacién y la division en otro segmento como era La Coordinadora
Nacional de Trabajadores de la Educacion, cada una con el deseo de controlar a

todos los trabajadores del sector.

Es decir, al parecer no habia salida para cumplir con las grandes metas y objetivos
establecidos en cada uno de los Planes Nacionales de Desarrollo a pesar de los
esfuerzos de los diferentes titulares del Poder Ejecutivo, quienes en ocasiones
pactaban principalmente con el titular o la titular del primer sindicato, a cambio de
prebendas en lo que se refiere al control de las plazas de maestros y miembros de
uno de los mas grandes sindicatos de Latinoamérica, que en su momento, sumié
en el rezago las politicas pretendidas por dichos titulares, sin querer con esto
sefalar que no hubo avances, ya que como también se mencion0 se crearon
obras de gran importancia para el desarrollo de la educacién pero no con los
resultados necesarios en comparacion con otros paises, alin con menor potencial

econdémico que México.
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Se ha escrito mucho al respecto, en algunos casos, con opiniones encontradas
sobre los aspectos positivos del desarrollo de la educacion en México mas no es
posible establecer un balance positivo como se deseara y en virtud del cual el
avance econdémico y cultural de la sociedad estuviera a la altura de los recursos

que afio con afio se invierten en el servicio publico de la educacion.

Habria que observar en todo caso como quedara impactado a lo largo del tiempo
el presupuesto de egresos con la implementacion de estas reformas
constitucionales y sus leyes secundarias, ya que esas modificaciones se traducen
en gasto que se incrementa en virtud de las innovaciones que se pretende

establecer como una mayor tecnologia en la educacion.

3.9 Consideraciones juridicas, politicas, econémicas Yy sociales sobre el
articulo 3 de la CPEUM

Si bien es cierto que el contenido de este parrafo debi6 de haberse incluido al
inicio de le resefia histérica, el argumento es que todas las politicas anteriores
derivan del fundamento legal del derecho a la educaciéon que estipula el articulo
3° de la Constitucion y el establecimiento de los programas de gobierno de lo
dispuesto en el articulo 26, inciso A, parrafos segundo y tercero de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; asimismo, del articulo 9 de la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el dia 29 de diciembre de 1976; la Ley de Planeacion publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el dia 5 de enero de 1983; la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria publicada en el Diario Oficial de la

Federacion el dia 27 de diciembre de 2006.

Sin embargo, por lo que se refiere a la Constitucion y tratandose del ordenamiento
del cual derivan las demas leyes que regulan los diversos ambitos de la vida

ciudadana, habrian de considerarse muchos puntos importantes dignos de
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tomarse en cuenta partir de que “[ ...] la misién de la escuela es educar al pueblo
[...J*, lo anterior, en tanto como ya se ha mencionado no sélo le proporciona al
individuo una formacion intelectual y mayores conocimientos, sino también la
influencia determinante para una mejor calidad de vida en los &mbitos economico,

politico y social.

Diversos fueron los temas derivados del articulo 3° que dieron lugar a importantes
discusiones en el Constituyente de 1917 para que dicho ordenamiento
constitucional dejara satisfecha a la comunidad de esa época, relacionado ademas
con aspectos presupuestales fue, entre otros el de la laicidad de la educacion,
tomando en cuenta la influencia que por mucho tiempo tuvo el clero sobre esa
actividad y que finalmente tuvo algin impacto en los recursos con que se
financiaba. En tal virtud, se propuso el contenido del articulo 3° en los siguientes
términos: “El proyecto de la educacion laica impulsaba el crecimiento de la escuela
mexicana, la consolidacion de la nacionalidad, el triunfo de la razén sobre la
barbarie, el instrumento para crear cultura y civilizacion y con asiento institucional
en los municipios, sostenida con fondos publicos que se recaudarian directamente
[...]*%% es decir, que ademas de las ventajas que en materia social y politica
sefalaba la propuesta en cuestién determinaria la provision de fondos publicos por
parte del Estado para el otorgamiento de servicios educativos sélo que a pesar de
estos planteamientos no existid consenso para sostener ese modelo de tal forma
que “I...] La educacioén laica desaparecio de la Constitucion con las reformas de
1934; més regresé al articulo 3° con las modificaciones de 1992 [...]™%° por

considerarse el mas adecuado a la idiosincrasia del pueblo mexicano.

Finalmente prevalecid el concepto de educacion laica y los demas criterios que en

la actualidad se establecen en el multicitado articulo 3° como son el de ser

197 carlos Ornelas: El sistema educativo mexicano. La transicién de fin de siglo. Fondo de Cultura

Econbmica, México, 2013, p. 53
% |bid, p. 58
% Ibidem
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democratica, nacional, contribuyendo a la convivencia humana, gratuita y sobre la

determinacion de planes y programas propuestos por el Ejecutivo Federal.

No menos importante resultd el surgimiento de una corriente ideolégica en materia
de educacion que impulso a la escuela socialista que de suyo influiria en el &mbito
socio-econdmico, de tal forma que: “En la Convenciéon de Querétaro del PNR, que
preparaba la plataforma que seria el Plan Sexenal, se presento la iniciativa de

reformas al articulo 3° para impulsar la educacién socialista.”*

gue por su propia
naturaleza planteaba una manera de pensar diferente a las tradiciones y cultura de
los mexicanos y mas que nada de los estudiantes, es decir, conforme a otro tipo
de organizacion politica y social “[...] planteado de esa manera, el anticlericanismo
pasaba a segundo plano para acentuar las reinvindicaciones de clase, movilizar a
las masas y destacar la mejoria de la comunidad y progreso de la sociedad por

sobre el bienestar individual [...J"*%*

, Situacion que todas luces chocaba con la
orientacion educativa que en mucho tiempo se habia mantenido incluida la forma

de organizacién econdémica estatal.

Desde el punto de vista econémico habria que percatarse de que en el fondo
cualquier tipo de educacibn que se estableciera tendria una repercusion

econdmica en el proceso de avance del desarrollo y crecimiento del pais.

Siendo consecuencia de lo anterior el beneficio que en materia social recibiria la
comunidad al proporcionarle los medios de obtener conocimientos y cultura en las
diversas disciplinas de la ciencia.

3.10 Aspectos relevantes de la Reforma de 2013

En este tema de metas y objetivos que era necesario actualizar dada la realidad

que vivia, tanto el pais como sus habitantes, y mas que nada el Sistema Educativo

29 |bid, p. 59
1 |bid, p. 60
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Mexicano, urgia cambiar el rumbo y contenido de algunas disposiciones de la ley
de materia de tal forma que para estos efectos se expidi6 el Decreto por el que se
reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley General de
Educacion, este ultimo como parte de la Reforma Educativa publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el dia 11 de septiembre de 2013 y Plan Nacional de
Desarrollo 2012-2018.

El proposito de estas reformas atiende mas que nada a mejorar la calidad de la
educaciéon que durante mucho tiempo, y a pesar de las Reformas de los periodos
sexenales expuestos con anterioridad, no llegd a responder a las expectativas,
entre otras cosas, debido a la ineficiencia que se mostraba al interior de la
Secretaria de Educacién Publica, especificamente, en el manejo de los recursos
destinados a los fines y propdésitos ampliamente descritos en el propio articulo 3°
referidos al monto del gasto corriente, es decir, salarios e infraestructura para la
educacion en todos sus niveles, el regreso al sistema centralizado en el renglén de
los recursos econdmicos disponibles via presupuesto por programa que eran
manejados en anteriores regimenes por las entidades federativas, la necesidad de
dotar a los docentes de una mayor y mejor metodologia en la imparticién de clases
y un control mas estricto, en ambos casos, a través de las instancias creadas para

tal efecto.

Para mejor proveer, y en razon ademas de los desequilibrios ocasionados por las
crisis econdémicas por las que ha atravesado el pais, es procedente tomar nota, de
aquellas que contribuyeron a la mencionada ineficacia e ineficiencia ocasionada al
servicio publico de la educacion que ha ubicado a México en un lugar poco

importante a nivel mundial en el tema de la calidad de la educacién
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CAPITULO IV

La actividad financiera del Estado y el Presupuesto de Egresos

4.1 La actividad financiera

Se da por hecho que la existencia de un conglomerado de personas debidamente
organizadas en un régimen de derecho necesita sujetar sus actividades a las
normas que regulan a las partes interrelacionadas en la utilizacion de recursos
econoémicos, es decir, la comunidad y quien aplica ese régimen de derecho, y en
este caso concreto, a los actos de la administracion publica que es quien maneja
los recursos en sus diferentes &mbitos o sectores de la accién gubernamental para
satisfacer necesidades propias del Estado y también de los particulares, sobre
todo aquellas que corresponden a los servicios publicos intimamente relacionados
con los fines del Estado como es el caso del transporte, la salud y la educacion,

entre otros, todo lo anterior, en el capitulo denominado finanzas publicas.

Esos actos de la administracion publica relacionados con el manejo de los

ingresos y egresos en sus diferentes aspectos constituyen la actividad financiera.

Ahora bien:

“El despliegue de la actividad financiera crea relaciones juridicas. Estas
relaciones son multiples y de muy variada indole. En lineas generales
son las que surgen entre los distintos oOrganos publicos como

consecuencia de la materializacién de fenémenos financieros?°?

292 Hactor Belisario Villegas: Curso de finanzas, derecho financiero y tributario, Editorial Astrea de

Alfredo y Ricardo De palma. Buenos Aires, 2002, p. 80
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Por un lado, en ese funcionamiento del aparato gubernamental se entrelaza la
aplicacion de la politica, la economia y el derecho, y por el otro, la capacidad
contributiva que mencionan José Luis Pérez de Ayala y Eusebio Gonzalez que la
dividen en dos conceptos, a saber:

“1°. El juridico positivo; expresa que un sujeto es titular de derechos y
obligaciones con arreglo a la normatividad vigente. Es ésta la que
define aquella capacidad y su ambito.

2°. El ético econdémico (de justicia econdémica material). Aqui por
capacidad contributiva se designa la capacidad econdémica del sujeto
para soportar, o ser destinatario de impuestos. Esta aptitud depende de
dos elementos: uno, el volumen de recursos que el sujeto posee para
satisfacer con ellos el gravamen, otro, la necesidad que de tales

recursos tiene’?°

Al respecto, cabe comentar la importancia que ambos conceptos reunen; sin
embargo, este ultimo, se estima supera de alguna manera al primero ya que Ssi
bien es cierto que solo estan obligadas aquellas personas que la ley determina, en
el segundo de los casos, podrian presentarse varias situaciones, entre otras, la de
que las leyes impositivas son tantas que abruman al contribuyente en tanto se
trata de obtener la mayor cantidad de recursos para cubrir las necesidades que la

sociedad tiene provocando el descontento de algunos sectores.

Por otro lado, el monto de los impuestos que afectan el patrimonio de los
contribuyentes provocando que estos eludan el pago de los impuestos y crezca la
informalidad en dicho pago a pesar de las medidas que la autoridad hacendaria
instrumente para evitar esta situacion y entonces no sé refleje en la cantidad de
recursos que se integrarian al presupuesto para resolver las necesidades

correspondientes.

293 José Luis Pérez Ayala y Eusebio Gonzalez: Derecho Tributario I. Plaza Universitaria Ediciones,

1994, Salamanca, p. 154
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En el estudio preliminar de la obra de Mario Pugliese se cita lo siguiente:

“Por lo que respecta a las finanzas publicas, las relaciones entre
politica, economia y derecho (en las investigaciones tedricas de estas
tres disciplinas o en la cristalizaciones de accion concreta de la primera
y del tercero) siguen una trayectoria vertical descendente que va de la
primera —la politica- a la segunda — economia- y de ésta al tercero —el

derecho.”%*

En cuanto a la opinion sefialada en el parrafo que precede, difiere de la que se
mencionard mas adelante ya que se da mas importancia al aspecto econémico
(teoria econdmica), después al aspecto socioldégico que por supuesto es
importantisimo porque es el que demanda mayor atencidn por ser quien requiere
de los satisfactores para sus necesidades, quedando en tercer lugar el Derecho

Financiero.

Fonrouge sefiala: “Cabe anticipar, empero, que constituyen manifestaciones
fundamentales de la actividad financiera los ingresos, los gastos y la conservacion

205 En otros términos, el autor en

de los bienes o gestion de los dineros publicos
mencion pareceria mas bien referirse a los elementos en general de la actividad
financiera del Estado en los que se contemplan, no tan soélo los ingresos y el gasto
(egresos), sino también otros dos aspectos que son, por un lado, la conservacion
de los bienes que bien pudiera tratarse, en el caso de México, de los monumentos
histéricos y la gestion de los dineros publicos en tanto la inversion de fondos para
gue no se encuentren improductivos, venta de empresas incosteables o bien que

haya tomado el Estado para mantener fuentes de trabajo.

204

o Mario Pugliese: Instituciones de Derecho Financiero, Porria, México, 1976.

Carlos M. Giuliani Fonrouge: Derecho Financiero, Vol. |. Obra actualizada por Susana Camila
Navarrine y Rubén Oscar Asorey. LexisNexis, De Palma, Buenos Aires, p. 4
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Si bien es cierto que en su estudio de las teorias sobre la actividad financiera
considera que son tres las principales en su obra, de las cuales seran descritas
dos sin profundizar y por considerarlas mas importantes mismas que se indican a
continuacion: Teoria econdmica. “[...] coinciden en cuanto consideran la actividad

financiera como fenémeno econémico [...J”*%®

y Teoria socioldgica. “Se considera
creador de esta doctrina a Vilfredo Pareto en su Tratado de sociologia general
quien establece un nuevo elemento regulador de la actividad financiera: el
principio social.””®’ Lo anterior, en el entendido de que se trataria de una
combinacion de ambas tomando en cuenta que se referiria a aspectos
econdmicos de esa naturaleza que tiene una intima relacion con la sociedad a

quien le van a resolver la problemética de que se trate.

Como ya se menciond, es logico suponer que en el desarrollo de la actividad
financiera se combinan aspectos juridicos, econémicos y politicos en los que
interactban, basicamente, un ente publico y en ocasiones uno privado, este Ultimo

Como concesionario de ciertos servicios.

“Desde el punto de vista juridico puede afirmarse que la actividad financiera tiene
siempre como sujeto a un ente publico y en esto queda esta actividad
perfectamente diferenciada de las relaciones juridicas que se desenvuelven inter
privatos.”?® Esto Gltimo, independientemente de la consideracién a tomar en
cuenta de aquellos particulares que a través de concesiones o algun otro tipo de
participacion pudieran tener, en la prestacion de algun servicio publico, como es el
caso de la construccion y explotacion de una obra, en virtud de una inversion en
un servicio publico, como autopistas, puentes, aeropuertos, etc., por una

combinacion de intereses entre el Estado y los particulares.

2% |bid, p. 5
207 :
Ibid, p. 7
298 Eugenio Simén Acosta: El Derecho Financiero y la Ciencia juridica. Publicaciones del Real
Colegio de Espafia, Bolonia, 1985, p.93
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Sin embargo, [...] cuando la actividad dirigida a la obtencion, conservacion y gasto
de los medios economicos se desenvuelve en el seno de la organizacion del
Estado sin que intervengan otras personas, no hay duda de la presencia del ente
publico en tal actividad [...]”*® El hecho de considerar la intervencién de otras
personas en la actividad financiera en funciones publicas, en opinién de Alessi,
citado por Simén Acosta, se refiere a “[...] los profesionales encargados de una

funcién publica y el de los concesionarios de servicios publicos [...J**°

La recaudacion que el Estado lleva a cabo de los contribuyentes deriva de los
procedimientos establecidos en la ley, en virtud de la intervencién que por
determinacion del ordenamiento constitucional le corresponde al poder legislativo
y que se divide en: tributarios y financieros.

Los primeros se clasifican en: “Impuestos, aportaciones de seguridad social,
derechos, **contribuciones especiales, tributos o contribuciones especiales o de
mejoras y contribuciones accesorias”. Los financieros, “empréstitos, emision de
moneda, emision de bonos de deuda publica, moratorias y renegociaciones,
devaluaciones, revaluaciones, productos y derechos, expropiaciones, decomisos,

1212

nacionalizaciones 0 estatizaciones, privatizaciones aunque segun Arrioja

Vizcaino cabria considerar también las “contribuciones al Comercio Exterior”.

Algunos de estos se establecen en leyes, como es el caso de la Ley del Impuesto
sobre la Renta (LISR), la Ley del Impuesto al Valor Agregado (LIVA), la Ley del
Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (LIEPS), la Ley de Derechos y

otros son derivados de estas leyes como es el caso de las multas (CFF).

209 .
Ibid, p. 94
19 Eugenio Simén Acosta: El Derecho Financiero y la Ciencia Juridica, pp. 94 y 95. Ademas, Cfr.
Renato Alessi, Principi di Diritto amminitrativo, vol. |, Op. Cit., pags., 72-74 y 197 ss.
I Adolfo Arrioja Vizcaino: Derecho Fiscal. Editorial Themis, México, 2012, pp. 92-129
12 |bid, p. 129
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Por lo que se refiere al Cddigo Fiscal de la Federacion los ingresos son
denominados Contribuciones siendo incluidos: impuestos, aportaciones de
seguridad social, contribuciones de mejora, derechos y accesorios de las
contribuciones. Por otro lado, el mismo Codigo contempla los Aprovechamientos.

El Estado, para el cumplimiento de sus actividades, cuenta con diversos
instrumentos, uno de los mas importantes es, sin duda, aquel mediante el que
maneja las finanzas publicas. De tal forma que a través de éste, el propio Estado
puede conducir la actividad econdémica hacia sectores donde cuenta con una
ventaja de competencia para fortalecer la economia o bien hacia qué sector de la
poblacién debe dirigir sus actividades como son los servicios publicos, en este
caso, el servicio publico de la educacion publica.

Las finanzas publicas, por lo tanto, deben ser orientadas a los objetivos que como
Nacion se encuentran establecidos, basicamente en la ley: generacion de empleo
bien remunerado, apoyo a las clases econdmicamente débiles y, en general, la
elevacion del nivel de vida de todos los ciudadanos, entre otros, a través del

mejoramiento del nivel de la educacion.

En tal virtud se puede decir que las finanzas publicas se encuentran integradas
por dos grandes vertientes: los ingresos y los egresos que deben dar lugar, entre
otras cosas, a mantener una estabilidad econdémica para evitar que se gaste mas
de lo que el ingreso permite y que ese gasto corresponda al ingreso en los
términos autorizados por la Camara de Diputados y salvo excepcion por el

Congreso de la Unién.

Comentario aparte susceptible de tratarse en su momento, es el lapso
comprendido entre la recaudacion de los ingresos y la utilizacién de los egresos al
cual podria denominarse de distintas maneras ya sea administracion, ministracion
o distribucién de los mismos en razon del estudio, posible modificacion y

aprobacion asi como la resolucién tomada por el Poder legislativo y la aplicacién
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material por el Poder Ejecutivo que se convierte en figura juridica de la actividad

financiera que el gasto publico.

Para efectos del presente, la primera vertiente tiene su fundamento legal en la Ley
de Ingresos segun el ejercicio fiscal que corresponda vy, la segunda, en la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 30 de marzo de 2006 (DOF) y especificamente en el
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién que afio con afio se publica
en el Diario Oficial de la Federacion y por ultimo la referencia aludida al gasto
publico como el enlace econémico social entre ingresos y egresos que al fin y al

cabo también tiene un gran contenido juridico politico.

Sin embargo, a pesar de la existencia de toda esta normatividad que se supone
gue tiene el mejor de los propésitos desde el punto de vista econdmico, politico,
social y juridico, los hechos han demostrado que no ha sido suficiente para
encontrar el mejor modelo de distribucion de la riqueza, toda vez que, en la
realidad se observan rubros que no han querido o no han debido ser atendidos
con la eficiencia y eficacia que se necesita, atento tal vez a las crisis econémicas
fuera del control del Estado mexicano y otras que, aun estando bajo su control,
han colaborado a una injusta distribucion de los recursos obtenidos por el Estado
en la forma mencionada, independientemente de la fuente y de la existencia de
una plena conciencia como deber de los ciudadanos, lo anterior, de acuerdo a la
evidente inconformidad que se presenta en el estado de animo de estos ante la
presion del gobierno para cumplir con este deber-obligacion, que entre otras
cosas, provoca descontento, y por qué no decirlo, una falta de cultura para el pago

de los tributos.

Para comenzar se puede aceptar que no hay férmulas magicas ni estrategias
perfectas para solucionar los problemas que afectan a la sociedad, pero lo que no
debe olvidarse es que estos Ultimos no se resolveran si no existe, cuando menos

en principio mediante un acuerdo bilateral, es decir, con la intervencién del Estado
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como autoridad administradora o distribuidora de aquellos recursos y las

aportaciones correspondientes de la ciudadania.

4.2 El presupuesto de egresos

De manera lisa y llana, el presupuesto es el medio de que se sirve el Estado para
sufragar el gasto publico, sin embargo, se reitera que esta concepcion ha venido
atendiendo desde hace muchos afios a un enfoque financiero respecto de lo que
Faya Viesca opina “[...] lo cierto es que es que desde las tres ultimas décadas,
esta concepcion estrictamente financiera, del presupuesto palidece, ante los
nuevos objetivos de politica econémica y social a que se subordina el

presupuestof...J**

,es decir, el presupuesto tradicional se ha transformado para
atender nuevos fines en orden de prioridades, ya que no habria que olvidar que la
poblacién ha crecido, asi como los problemas que origina ese crecimiento, como
es el caso de la salud, y que también requieren una asignacion de recursos por la
misma via, previa planeacién, programacion y distribucion en tiempo y forma, por
parte del Ejecutivo a quien le corresponde resolver la probleméatica en cuestion sin
dejar de contemplar la participacién del poder legislativo en la emision de las leyes
aplicables en cada caso y sobre todo a la Camara de Diputados a la que

corresponde por ministerio de ley asignar los recursos correspondientes.

Cabe resaltar que el instrumento fundamental para utilizar los recursos captados
por el Estado es el que se encuentra regulado por la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria publicada en el Diario Oficial de la Federacion del
30 de marzo de 2006 (DOF) y su aplicacion dispuesta en el Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion que anualmente se publica en ese
organo Oficial de la Federacion y contiene todos elementos necesarios para cubrir
el gasto publico de los tres poderes, y de otros, que incluso contando con

autonomia técnica requieren de ser apoyados con recursos publicos,

13 Jacinto Faya Viesca: Finanzas Publicas. Porria, México, 1998, p. 175
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independientemente de que tengan recursos propios, pero que no les son

suficientes para cumplir con sus fines y objetivos.

Partiendo de la cita de disposiciones legales relativas al presupuesto cabe

desentrafar su naturaleza y los efectos juridicos como los siguientes:

“a) El Presupuesto constituye la autorizacion indispensable para que
Poder Ejecutivo efectle la inversion de los fondos publicos (Cont. Fed.,
articulo 126)

b) El Presupuesto constituye la base para la rendicion de cuentas que el
Poder Ejecutivo debe rendir al Legislativo (Cont. Fed. Art. 74-1V)

c) El Presupuesto, consecuentemente, produce el efecto de descargar
de responsabilidad al Ejecutivo, como todo manejador de fondos se
descarga cuando obra dentro de las autorizaciones que le otorga quien
tiene el 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 autorizaciones

que contiene.”*

En ese mismo sentido de sujecion a la ley, se establece en el articulo 126 de la
Constitucion que: “No podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en el
presupuesto o determinado en ley posterior” respecto de lo cual Fraga considera
“[...] la inversion de los fondos publicos no debe quedar al arbitrio de la
Administracion, ya que si asi se procediera vendria un desorden perjudicial a la
eficaz atencién de los servicios que aquella tiene encomendados [...J”**® situacién
que daria lugar al incumplimiento de uno de los principios que regulan el

presupuesto y que es el de legalidad, entre otros.

214 Gabino Fraga: Derecho Administrativo. PorrGia, México, 1968, p. 277

215 |bid, p. 328
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Para efectos del presente, por un lado, es de llamar la atencion la referencia a
servicios a cargo del Gobierno, que se estima como publicos dada la utilizacién
de fondos de esta naturaleza, y por otro lado, aquellos que han sido manejados de
manera irregular en algunas dependencias como es el caso de la educacion
publica, como en su momento se tratara el tema de la vinculacién con el gasto

publico.

Desde el punto de vista de los tratadistas de Administracion Publica y de Finanzas
Estatales “[...] un presupuesto constituye un programa de trabajo de Ila
corporacion politica durante un lapso determinado, expresado su costo en cifras o
términos monetarios, el cual es formulado, aplicado y controlado por el Poder

Ejecutivo, y autorizado por el Poder Legislativo [...]J**°

También se puede decir que “El presupuesto es el documento de politica publica

2217
, lo

por excelencia en el que se establecen prioridades y se orienta el gasto
anterior, entre otras cosas, para establecer el equilibrio necesario entre los
ingresos y los egresos y tratar de lograr finanzas sanas evitando gastos que se
salgan de los limites previamente propuestos, discutidos y aprobados, a iniciativa
del Poder Ejecutivo y el Congreso de la Union, esto ultimo en lo que se refiere a
los ingresos, con fundamento en la fraccion VII del articulo 73 y en lo que

corresponde a los egresos, la fraccion IV del articulo 74 de la Constitucion .

Asi mismo, “Un presupuesto es, esencialmente, un plan de accién expresado en
términos financieros™'®. Como es posible observar, en el primer caso se hace

referencia tan sélo al aspecto administrativo y politico que se pudiera interpretar

2% Roberto Rios Elizondo: El Presupuesto de Egresos, Ensayo. Instituto de Investigaciones

Juridicas-UNAM, México, p.48

217 politicas Publicas y Presupuestos con Perspectiva de Derechos Humanos, Manual operativo
para servidoras y servidores publico. Oficina en México del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos. Facultad Latinoamericana para Ciencias Sociales, México, p.
19
1% pedro Mufioz Amato: Introduccién a la Administracién Publica, Fondo de Cultura Econdmica,

México-Buenos Aires, 1954, p. 15
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dentro del contexto de las politicas publicas que ya examinamos anteriormente de
alguna manera, y el segundo, es el enfoque tradicional constituido con base en las
finanzas publicas cuantitativamente, es decir, relativo a cantidades asignadas a los
diferentes rubros de la administracion publica.

La teoria llevada a la realidad acepta la existencia de principios que la mayoria de
los tratadistas determinan como reguladores del presupuesto siendo estos

principios los siguientes:

“Principios de caracter sustancial del Presupuesto

A) El equilibrio presupuestario

B) El principio de anualidad
Principios de caracter formal del Presupuesto de Egresos
Principio de unidad

C) Principio de Universalidad

D) Principio de No Afectacion de Recursos

E) Principios de Especialidad o de separacion de gastos™*°.

Como es de observarse, se explican por su denominacién, pero en todo caso

deberan ser actualizados para cumplir los objetivos del presupuesto.

Con otro enfoque, Eusebio Gonzalez Garcia afiade otros principios a los clasicos:

“1°. El principio de complementariedad o funcional significa al
Presupuesto de Estado incumbe la mision de integrar la economia
nacional (187) de estar en funcion de la misma para conseguir que la
demanda efectiva absorba por completo el producto social;

19 |bid, p. 1004
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2°. El principio de determinacién global es una consecuencia del
principio de complementariedad o funcional que formulara Lerner:
impedir la inflacién tiene prioridad sobre el equilibrio presupuestario’y

3°. El principio de publicidad que acaso sea uno de los mas
deficientemente tratados por la doctrina, precisamente porque como
dice Haller, ‘su importancia no necesita ser explicada (213), exige que
el Presupuesto pueda ser conocido por la comunidad en las diferentes

fases de su vida”??°

En otro sentido, es susceptible de tomarse en cuenta lo siguiente: “La ejecucion
del presupuesto podemos dividirla en cuatro grandes fases: el compromiso, la

liquidacién, el ordenamiento y el pago™®*

Lo anterior, en intima relacion con lo dispuesto en el citado articulo 126 de la

Constitucion consistiendo la primera de estas en:

“[...] es la consecuencia de una decision tomada por una autoridad administrativa
de hacer una operacién gue acarrea un gasto para el Estado ... la segunda,
sefiala lo siguiente: Podriamos definir la liquidacion como el procedimiento
administrativo y contable tendiente a determinar el importe de un determinado
gasto, una vez que este ha sido comprometido ... la tercera, indica: En México, la
etapa del ordenamiento consiste en la autorizacién formal por parte de las
autoridades de le Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de pagar alguna
cantidad determinada y el pago ... El pago: consiste en una operaciéon material por
la cual se le entrega al acreedor del Estado —normalmente un cheque- la cantidad

de dinero que se le adeuda”®*

229 |bid, pp. 62, 65y 68
2L bid, p. 215
22 |bid, pp.215-222
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Estas fases se encuentran intimamente relacionadas con los principios
reguladores del presupuesto completando de esta manera la etapa de ejecucion
del presupuesto que inclusive pudiera contemplarse bajo dos enfoques: la de
otorgarle la responsabilidad del cumplimiento de los primeros y también la
transparencia ante la sociedad de los resultados obtenidos con la inversion de los

recursos asignados via presupuesto.

Desde un punto de vista juridico “[...] podemos definir el Presupuesto de Estado
como la ley mediante al cual se autoriza el monto maximo de los gastos que el
gobierno puede realizar durante un periodo de tiempo determinado, en las
atenciones que detalladamente se especifican y se prevén los ingresos necesarios
para cubrirlos’[... F?. Como es de observarse, el concepto se adapta a la teoria
tradicional del presupuesto en términos exclusivamente cuantitativos, mismo que
se modifica posteriormente al considerar otros elementos que mas adelante seran

motivo de reflexion.

Al decir de Sainz de Bujanda existen dos tipos de presupuestos: “Presupuesto
Financiero del Estado y Presupuesto econdmico-nacional [...] siendo el primero
instrumento juridico en cuya virtud un ente publico organiza el proceso de ingresos
y gastos durante el un periodo de tiempo dado para asegurar la cobertura de los

fines de interés general.[...]?**

, Y para el segundo, sefala: “Era necesario, en
efecto, plegar los impuestos a las realidades econdémicas y ponerse al abrigo de
sus fluctuaciones economicas, porque —se pensaba— el instrumental financiero no
es idoneo para influir en la estructura y en él la dinamica de la economia,
corrigiendo sus deformaciones e impulsando todo el mecanismo econémico hacia

objetivos previamente determinados.”**

%3 Fernando Sainz de Bujanda: Lecciones de Derecho Financiero. Universidad Complutense,

Madrid, 1991, p. 456

24 Fernando Sainz de Bujanda: Sistema de Derecho Financiero, I, Volumen segundo. Imprenta
Aguirre, Madrid, 1985, p. 434

% bid, p. 435
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Para Duverger: “[...] los presupuestos publicos comprenden los de los municipios,
los de los departamentos y los de ciertos servicios publicos dotados de autonomia

financiera [...J’**

Ahora bien en razén de su aplicacion se dice que los presupuestos pueden ser:

227 todo esto, seglin convenga

Presupuestos Plurianuales y Presupuestos Ciclicos
a las condiciones de disponibilidad de recursos que tenga el Estado y que
constituyen presupuestos cuyos planes y proyectos puedan rebasar el periodo de
aplicacion normal; la periodicidad de su aplicacion; segun se trate de diferentes
unidades de la organizacion o poderes del Estado y la justificacion de la

asignacion presupuestal total

Dentro de este enfoque es indispensable contemplar que, tanto los ingresos como
los egresos, se encontrardn sujetos a las vicisitudes de los fendmenos
econdmicos que en ocasiones son ciclicos y motivados por causas ajenas a las
necesidades y satisfactores de los diferentes paises de acuerdo a la economia

que prevalezca en ellos como en el caso de una economia liberal.

De tal manera que “En la ley aparece nitida una tipologia del gasto. En primer
lugar, hay una division administrativa, que se presenta en ramos y se aplica a
entidades de la administracién publica. Los ramos son de tres tipos: autbnomos
(presupuestos para los poderes Legislativo y Judicial y organismos publicos
autonomos); administrativos (destinados al gobierno federal); y generales (que se
aplican a varias dependencias). El prorrateo funcional, que se establece en
categorias y elementos. En tercer término, la clasificacibn econdémica, que se

expresa en capitulos, conceptos y partidas?*® .

% Maurice Duverger: Hacienda Publica. Bosch, Casa Editorial, Urgel, 51 bis, Barcelona, 1967, p.

182

227 Cfr. Sergio Francisco de la Garza, Op. Cit., p.135

2% Carlos Ornelas: Politica, Poder y Pupitres, Critica al Nuevo Federalismo Educativo. Siglo XXI
editores. México, 2010, p. 191
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La tipologia anterior, si bien es cierto que coincide con la adoptada por la mayoria
de los autores administrativistas y la propia ley, incurre en el error de contemplar a
las sefialadas como generales aplicadas a varias dependencias, cuando en la
realidad el concepto de dependencia, por lo general, se identifica con las
Secretarias de Estado que forman el gabinete sin distincion alguna, lo anterior, a
pesar de que, de una época para aca, también se habla de un gabinete ampliado,
por un lado y, por el otro, a aquellas que dependen directamente del poder
ejecutivo que finalmente son las mismas, siendo la Ultima de éstas la que estaria

mas cercana al concepto de presupuesto.

4.3 El gasto publico

El gasto publico es susceptible de considerarse el elemento cuantitativo del
presupuesto mediante el que se satisfacen las necesidades de la poblacién
aungque se plantea que ‘[...] el Estado tiene necesidades propias, las cuales
pueden ser satisfechas solamente por medio de los gastos publicos [...J??; en tal
virtud, el gasto publico “[...] En términos generales podemos definirlo como todo
pago no recuperable que efectla cada nivel de gobierno, mediante el cual puede

efectuarse o no una contraprestacion [...J”**°

Por otra parte, se puede decir que “Son gastos publicos las erogaciones dinerarias
que realiza el Estado, en virtud de ley, para cumplir con la satisfaccién de las
necesidades publicas.””*' Como se puede observar, Villegas emite esta definicion
atendiendo a la teoria clasica de aspectos cuantitativos que también contempla el

presupuesto por razon légica en términos contables.

2 Hugh Dalton: Principios de Finanzas Publicas. Segunda edicién. Ediciones Arayu, Libreria

Editorial Depalma. Buenos Aires, 1953, p. 218

2% juan Amieva-Huerta: Temas Selectos de Finanzas Publicas. Porrta, México, 2002, p. 185

81 Héctor B. Villegas: Curso de Finanzas, derecho financiero y tributario. Editorial Astrea, Buenos
Aires, 2002, p. 39
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En amplia vinculacién con las necesidades publicas, el autor de que se trata “...]
presupone dos valoraciones previas de singular importancia: a) la seleccién de las
necesidades de la colectividad que consideran publicas, aspecto variable y ligado
a la concepcioén sobre el papel del Estado, y b) la comparacion entre la intensidad
y urgencia de tales necesidades y la posibilidad material de satisfacerlas [...]”?*, lo
gue es congruente con lo sefialado en el parrafo precedente. Continlla apuntando

Villegas que:

“[...] La denominacion gastos publicos es genérica y comprende dos
grandes clases de gastos:

a) Las erogaciones publicas que comprenden todos aquellos gastos
publicos derivados de los servicios publicos y del pago de la deuda
publica.

b) Las inversiones patrimoniales que comprenden los gastos relacionados
con la adquisicién de bienes de uso y produccién y con las obras y

servicios publicos. [...J**

Cabe afadir que en el presente se ha hecho referencia mas que nada a la parte
primera de la denominacién, excepcion hecha de la deuda publica que implicaria
un analisis mas profundo, al cual no atiende el presente estudio, sin embargo, de
una manera sucinta en conveniente mencionar cuales son las caracteristicas
esenciales del gasto publico: “Erogaciones dinerarias; efectuadas por el Estado;
en virtud de la ley; para cumplir sus fines de satisfacer las necesidades publicas
w234

conceptos que en su momento ya fueron abordados durante el presente

intimamente relacionados con el presupuesto.

No obstante, es posible decir que el gasto publico ya definido es parte de un todo
siendo esto ultimo, el documento denominado presupuesto siendo para Fonrouge

2% |bidem
233 |bid, pp. 40 y 41
% \bid, pp. 42y 43



125

lo siguiente: “[...] el instrumento técnico organizador es el presupuesto nacional,
concebido como control de la contabilidad central al servicio de una red general de

prevision y planificacién econémica del Estado [...]J**

, en el que aparecen otros
aspectos ademas del cuantitativo, ya mencionados, y referidos a condiciones que
se tienen que cumplir en su aplicacion para ser mas util, opinibn que es
susceptible de contemplarse dentro de la corriente tradicional al considerarlo como

una expresion meramente cuantitativa o bien econémica.

Asi mismo en una importante opinion es posible destacar:

“El estudio del Gasto Publico permite apreciar, en todo su conjunto, las
grandes y variadas funciones del Estado, los recursos de que dispone,
el criterio con que se realiza la obra social y politica, es indice de la
riqueza publica y de su riqueza potencial, y refleja ademas, la
idiosincrasia de sus habitantes, su moderacion o su prodigalidad, su fe

en el presente y su confianza en el porvenir?*®

Como se puede deducir, el gasto publico nos proporciona una visibn muy
completa del tema en cuestion por involucrar, si no todos los elementos mas
importantes de ese concepto, no tan solo los materiales, el razonamiento de su
aplicacion, la vision a futuro de su utilizacién y aun elementos de caracter subjetivo
de resaltada notoriedad que se encuentran implicitos en la voluntad tanto de los
legisladores que participan en su formulacién como en la sociedad, a quien va
canalizado en respuesta a la satisfaccion de sus necesidades y de las politicas

publicas existentes al respecto.

Se hace referencia también “[...] en la doctrina el problema de la vinculacién

existente entre la funcidn de gasto publico (para algunos, relacion juridica de gasto

2% |bid, p.160
2% Gilberto Nieves Jenkin: Aspectos Juridicos de la Planeacién en México. Porriia, México, 1981,
p. 334
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publico) y la relacién juridica u obligacién sustantiva que justifica o es causa de la

existencia del gasto [...J**’

En cuanto al tema de la vinculacion entre los ingresos y los egresos, que en su
momento se denomind administracion o distribucion de los recursos obtenidos que
van a ser destinados a un fin determinado, es conveniente mencionar la teoria de
los deberes constitucionales para el sostenimiento del gasto publico como en
efecto se establece en el ordenamiento constitucional, aunque no como tales sino
en el sentido de obligacion, (Articulo 31, fraccion IV del Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos) como bien fue establecido en Francia de la siguiente
manera: “La consagracion constitucional de los deberes tendra lugar a partir de la
Constitucion francesa de 1795 que puso a su frente una Declaracién de Derechos
y Deberes del Ciudadano, ejemplo que se sigui6 en la mayoria de las
Constituciones destacando en ellas una serie de deberes de ciudadanos, elevado

a la categoria de constitucionales y, a veces, de fundamentales.”?*

En el caso anterior vendria a combinarse la existencia de la teoria civil ya que a
todo derecho corresponde una obligacion y viceversa por lo que: “En el ambito
juridico se ha planteado la posible correlacion existente entre los derechos y los
deberes dando lugar a un tema complejo y a la acufiacion de la denominada tesis

de la correlatividad entre ambas figuras.?*

Que en estos términos opera en al
ambito del Derecho Publico, aunque en el derecho civil o privado se trata de
disposiciones legales distintas, vélidas en diferentes ambitos como es el supuesto

de la contribucion a que se refiere el precepto constitucional antes sefalado.

Sin embargo, lo que resulta también importante es justamente la consideracion

relativa al concepto de deber que bien pudiera utilizarse como sinénimo de

287 Eugenio Simoén Acosta: El Derecho Financiero y la Ciencia Juridica, Ed. Real Colegio de

Espafia de Bolonia. Bolonia, 1985, p.120

2% Cristina Pauner Chulvi: EI Deber Constitucional de contribuir al sostenimiento de los Gastos
Pudblicos, Universitat Jaume |, Barcelona, Tesis Doctoral, p. 11

%9 \bid, p. 17
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obligacion que “consisten en prestaciones de ordenes fisico o econémico que
afectan a la esfera individual, constituyendo excepciones al principio general de
autonomia de la persona’®* lo que de igual manera atiende al &mbito interno del
individuo aunque con reconocimiento legal sobre todo en los paises con gobiernos

democraticos.

Cristina Pauner se plantea el cuestionamiento de si los deberes constitucionales
son normas programaticas, de tal manera que “A grandes rasgos, se defiende la
idea de que los deberes constitucionales entrafian mandatos dirigidos al legislador

més que a una vinculacién de la conducta a las personas™*

gue determina un
enfoque distinto mas no excluyente de lo sefialado en el parrafo precedente, toda
vez que “...] la expresion deber constitucional implica que cuando la Constitucion
estd formulando la exigencia de una conducta privada, no estd contemplando al
mismo tiempo la existencia de sanciones para la conducta contraria, de manera
que no puede decirse que el deber constitucional sea un deber en sentido
juridico. Nos encontramos, mas bien, ante conductas que se consideran exigibles

o que son debidas por razones de orden metajuridico o moral®*.

Es decir, que a pesar del uso indiscriminado en el lenguaje comuan y corriente de
la palabra deber, en este enfoque tendria una diferencia sutil que finalmente en el
derecho tributario se encuentra en las contribuciones, que se aplicaria a los
funcionarios o servidores publicos encargados de una accién administrativa, sobre
todo cuando respecto de estos Ultimos se crean responsabilidades que si tienen
una sancion determinada por la ley a diferencia de la conducta de los particulares
que dicho supuesto podria ser susceptible o no de aplicarse aquella exceptuado el
caso de que el deber tenga un caracter legal; en otros términos, calificada
legalmente para efectos de la contribucién al gasto publico determinada por el

legislador.

240 |bid, p. 28

1 |bid, p. 46

42 5 Varela Diaz: “La idea de deber constitucional”. Revista Espafiola de Derecho Constitucional.
NUm. 4. Espafia, 1982, pag. 85
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Con otro enfoque, el funcionario que maneja recursos publicos adquiere
responsabilidades por esta situacion, en cambio el ciudadano no se encuentra en
ese supuesto, sino tan solo en el cumplimiento de una obligacion que ademas no
necesariamente tiene caracter particular porque las contribuciones, que son de
caracter publico, van a un fondo general y ya en la administracién en particular se

les canaliza a un fondo general de donde son distribuidas a fondos especificos.

Sin dejar de reconocer la importancia de la opinion de Cristina Pauner cabria
retomar que Faya Viesca en términos similares dice que: “La ejecucion del
presupuesto podemos dividirla en cuatro grandes fases: el compromiso, la
liquidacioén, el ordenamiento y el pago™*® de tal forma que, en el primer caso,
dicho supuesto consiste en aquel acto en el que la autoridad asume la
responsabilidad de asignar, en cualquiera de las formas determinadas por la ley, la
distribucion del gasto publico; en el segundo, la erogacion en si autorizada por la
Céamara de Diputados o el Congreso, segun el caso; el libramiento de la orden que
contiene el monto autorizado y finalmente el pago del mismo, todo esto a través de
la Secretaria de Hacienda y Crédito y la Tesoreria de la Federacién siendo

entonces esto equiparable a la administracion o ministracion de que habla Pauner.

Por otro lado, derivado de las normas del Derecho Tributario “[...] encontramos
aquellas que tienen por objeto asegurar el cumplimiento de las relaciones
tributarias sustantivas y regular las relaciones entre la Administracion Publica y los
particulares, las cuales forman el Derecho Tributario Administrativo [...]”*** Lo que
de alguna manera deja entrever la intervencion de los 6rganos que se encargan

de administrar la distribucién de los ingresos recabados de los particulares.

243

n Cfr. Jacinto Faya Viesca, Op. Cit. p. 215

Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez: Principios de Derecho Tributario. LIMUSA, México, p.141
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Al respecto, y con referencia a esas relaciones Fraga dice respecto de esas
relaciones que son un: “[...] conjunto de formalidades y actos que preceden y

preparan el acto administrativo [...]J**

Asi mismo Delgadillo Gutiérrez agrega que esos actos:

“Pueden ser preparatorios o de efecto interno, los cuales se integran
con diferentes actividades que no trascienden al exterior de la
administracion; se producen con informes, dictamenes y propuestas
entre los 6rganos que la conforman para llevar los asuntos a estado de
resoluciéon. Pueden ser constitutivos, ya que por su realizacién
determinan una situacion concreta con respecto a un asunto en
particular, como la verifican de hechos y situaciones, o la valoracion de
pruebas que constituyen un pronunciamiento de la autoridad, por lo que
nace el acto con plena validez. Finalmente, encontramos los actos de

eficacia, a través de los cuales se exterioriza la voluntad del 6rgano”*°

De alguna manera, los tres criterios coinciden en varios aspectos siendo uno de
ellos unificador en el sentido de que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
en atencién al articulo 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
es la encargada de llevar cabo los procedimientos correspondientes con base en
los diversos asuntos a su cargo y a través de las distintas dependencias que la

integran.

Maurice Duverger, seflala que para el gasto publico existen diferentes

clasificaciones:

“Se pueden distinguir las clasificaciones administrativas y las econémicas. Las

primeras se basan en la estructura del Estado, de sus érganos de sus funciones,

25 |bid, p. 142
4% |bidem
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de su reglamentacién juridica. Las segundas consideran toda la actividad
econdmica nacional y el papel en la misma de los gastos publicos, de tal manera
que dentro de las primeras se encuentran las organicas y formales y en las
econdmicas, los gastos efectivos y los de transferencia; gastos de capital™*’, todo
lo anterior, tomando en cuenta la organizacion de la administracion publica, y por
otro lado, las funciones de aquella y la modificacion de las mismas segun lo

considere el poder ejecutivo.

Un hecho relacionado con el gasto digno de anotarse, es el que corresponde a su
incremento “Es evidente que los gastos publicos deben crecer cuando se amplia el
territorio nacional por anexion de nuevas provincias o, bien cuando crezca la
poblacién o cuando se desarrolle la riqueza™*®. En este caso son susceptibles de
aplicarse para México los dos ultimos supuestos ya que en el primero, cuando
menos histéricamente, esta hipétesis no se ha dado, sin embargo, en principio se
puede decir que “Dos factores principales se han de considerar a este respecto:
las variaciones del valor de la moneda y las diferencias en los métodos de

formacién de los presupuestos”.**°

En este orden de ideas, relativas al incremento del gasto publico resultan
aplicables sélo para México, en el primer supuesto, el crecimiento de la poblacién
o el desarrollo de la riqueza ya que no es lo mismo elaborar un presupuesto
tradicional que un presupuesto por programa y en el segundo los factores de que
se trata. Sobre la situacion relativa a la anexién de nuevas provincias se puede
decir que es un fendmeno poco comun en esta época, sin embargo, si el de la alta

tasa de crecimiento poblacional como sucedi6 en los “[...] Estados Unidos, en el

47 |bid, p. 182

248 Benvenuto Grizioti: Principios de Politica, Derecho y Ciencia de la Hacienda, Traduccion de la
primera edicion italiana, revisada por el autor para la edicién espafiola y notas por Enrique Mata.
Instituto Editorial Reus, Centro de Ensefianza y Publicaciones. Madrid, 1958, p. 56

249 |bid, p. 55



131

que existi6 una alta de crecimiento en el periodo de 1850 a 1904 [...]"*° con

motivo de la migracién que no se ha detenido aunque podia haber bajado.

Finalmente, con referencia al incremento se podria preguntar si el gasto publico
tiene limites, a la que se puede responder que “Los autores modernos sostienen
que los gastos publicos pueden llegar hasta aquel limite en que la ventaja social
que brindan, se compensa con los inconvenientes de las amputaciones hechas al

12251

ingresos de los particulares aludiendo por supuesto a los impuestos en esta

altima parte ya que reduce la riqueza de aquellos.

En relacion al tema del gasto publico Gabino Fraga manifiesta:

“‘Creemos que por gastos publicos deben entenderse los que se
destinan a la satisfaccion atribuida al Estado de una necesidad
colectiva, quedando por tanto, excluidos los que se destinan a la

satisfacciéon de una necesidad individual’®>?

Al decir de Fraga solo son aquellos gastos que las necesidades de interés general
demandan y que debe cubrir el Estado con cargo al gasto publico, de ahi su
denominacion. En una opinion contraria, o si se quiere complementaria, Flores

Zavala manifiesta su desacuerdo con Fraga cuando dice:

“[...] nosotros no estamos conformes con el concepto del sefior
licenciado Fraga porque el Estado no realiza Unicamente gastos
encaminados a la satisfaccion de necesidades colectivas, pues existen
muchos casos en los que se realizan gastos justificados para la

satisfaccion de necesidades individuales, por ejemplo, una pension, una

%0 |bid, p. 59
1 |bid, p. 45
2 Gabino Fraga: Derecho Administrativo. 122 edicién. Porrda, México, p. 270
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indemnizacion a un particular por actos indebidos de funcionarios [...]”
253

Al efecto, podria sefialarse que existen en un momento dado necesidades
individuales que se convierten en colectivas no tan soélo las que menciona Flores
Zavala sino otras como el desempleo, que no siendo cubiertas a través del gasto
publico, adquieren un carécter de colectivas en la inteligencia de que actualmente
con motivo de esa necesidad del desempleo se han creados seguros en razén de
cierto tipo de circunstancias como un cese injustificado, la edad, etc. por citar

algunas.

Ciertamente lo afirmado en primera instancia por Fraga es de caracter general en
su referencia a gastos publicos, la segunda, plantea una dualidad en el sentido de
gue por una parte se habla de la no recuperacién de ese gasto; y segun Amieva
Huerta, por la otra, se abre la posibilidad de que si lo sea, aunque cabe sefialar
que en la actualidad, en algunos casos la aplicacion del concepto no recuperable
ha variado de acuerdo a las nuevas estrategias que en materia de gasto publico

hace la administracion publica, como es el caso de las autopistas y otros.

Para efectos del presente resulta procedente mencionar el comentario que efectia
Roberto Rios Elizondo cuando sefala “En cuanto a los gastos que se clasifican
atendiendo a los fines de la actividad estatal, son aquellos que toman en
consideracion a la naturaleza de las funciones que realiza el Estado, como es el
caso de los servicios de educacién [...]**, digno de tomarse en cuenta para los

efectos de este trabajo de manera primordial.

En este mismo orden de ideas “Son mudltiples los criterios de clasificacion; asi, se

les divide en gastos en especie y en moneda, internos y externos, personales,

233 Eresto Flores Zavala: Finanzas Publicas Mexicanas, vol. 1. PorrGa, México, 1959, p. 183

4 |bid, p.103
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12255

reales, ordinarios y extraordinarios™>> cuya denominacion se estima no ameritaria

mayor explicacion.

Sin abordar a fondo el tema de la naturaleza juridica del presupuesto es valido
mencionar que: “La autorizacion presupuestaria es un efecto de la ley mediante el
cual se atribuye al Gobierno la competencia para disponer de los fondos publicos
dentro de unos limites temporales, cuantitativos y cualitativos®*°. De tal manera,
que “La falta de autorizacion presupuestaria determina la ilegalidad de toda la

actividad administrativa de realizacién de gasto publico™>’

Considerando esta opinion, el Estado tiene la obligacion, y a su vez el derecho, de
disponer de los fondos recabados conforme a la ley, sin exceso ni disminucion de

los mismos a manera de ahorro.

Partiendo de la idea de que los recursos que se asignan en el presupuesto son
ingresos publicos, una vez que el Estado puede disponer de ellos por haber sido
captados a través de los medios establecidos en las disposiciones legales
seflaladas en el apartado relativo a la actividad financiera, De la Garza en cuanto
a estos determina que, en su opinion, existen dos tipos de ingresos originarios y
derivados “[...] Son ingresos originarios aquellos que tienen su origen en el propio
patrimonio del Estado , como consecuencia de su propia explotacién directa o

12258

indirecta [...]" y continua diciendo que “Son ingresos derivados aquellos que el

Estado recibe de los particulares, es decir, que no provienen de su propio

2259

patrimonio.”™>, como es el caso de los productos (articulo 3°, parrafo ultimo del

Cadigo Fiscal de la Federacion).

2% 1bid, p. 49
256 .
Ibid, p. 469
7 bidem
%8 Sergio Francisco de la Garza: Derecho Financiero Mexicano. Porriia, 242 edicién. México, 2002,
.114
= Ibid, p.191
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La razdn para realizar esta cita esta relacionada ademas de los componentes de
las finanzas publicas del Estado, con el hecho de otorgarle fundamento a lo
seflalado en parrafos anteriores con respecto al equilibrio que deben guardar

ingresos y egresos.

Resulta por demas interesante el comentario de Dalton: “Se puede establecer un
distingo de caracter general entre los gastos publicos destinados a la
preservacion de la vida social de la comunidad contra todo ataque violento, interno
0 externo, por una parte, y aquellos destinados a mejorar la calidad de esa vida

12260

social, por la otra [...]”>", como por ejemplo: la salud, la educacion, la vivienda,

entre otros.

En el primer caso se estaria hablando de aquellos problemas que afectan a la
sociedad en general y en un momento dado hasta la integridad de la misma como
pais o Estado y aquellos otros, como el servicio publico de la educacién que
mejoran la calidad de vida de ese conglomerado social, permitiendo que los
individuos se desarrollen como personas, incrementando sus conocimientos y

cooperando al desarrollo econémico del Estado.

Entonces: “En general, el gasto publico se utiliza como instrumento para proveer
de bienes y servicios publicos a la sociedad [...]”, entre otros fines del Estado. “El
gasto publico puede canalizarse a infraestructura fisica en caminos, carreteras,
puentes, drenaje y alcantarillado, asi como al rubro social que incluye educacion,
salud y nutricién.”®* La mayoria de estos contemplados como servicios publicos
tanto en el ambito federal como en el local tomando en cuenta, entre otros

aspectos, las necesidades que satisfacen.

260 .

Ibid, p. 223
%1 juan Amieva-Huerta: Finanzas PuUblicas en México. Porrta-Instituto Nacional de Administracion
Pudblica, México, 2004, p.151
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Faya Viesca, en amplia referencia al gasto publico que forma parte fundamental
del presupuesto, establece que tiene un significado econdmico y social y de

manera particular comenta:

“[...] Uno de los mas graves errores al estudiar el presupuesto, es
contemplarlo desde una perspectiva exclusivamente juridica, miopia
heredada por el liberalismo del siglo pasado [...] agregando que las
sociedades humanas y las estructuras economicas y sociales han
cambiado sustancialmente ante la aplastante realidad de dos guerras
mundiales, del total hundimiento del liberalismo econdmico, sustituido
primero por el intervencionismo y posteriormente por el dirigismo, ante

una acelerada explosién demogriéfica [...J"?%

La aseveracion establecida en el parrafo que precede referido en principio al tema
de lo juridico, en ocasiones ha salido a colacion sefalarlo, dada la realidad en que
se sustenta aunque no por eso debera entenderse sélo aquel por su influencia en

el manejo de los recursos publicos.

Sobre este particular, y para efectos del servicio publico de la educacion cobra
radical importancia segun lo indicado por Joseph E. Stiglitz en el sentido de que:
“[...] existen diversos enfoques tedricos que explican la importancia de la
educacion. Particularmente, la teoria del capital humano sustenta una tesis
econdmica, a través de la cual se afirma que la educacion aumenta las
calificaciones de los individuos y, por lo tanto, sus salarios ‘[...J”*®, con este
enfoque queda claro que, a mayores conocimientos, habilidades y competencias
adquiridos via la educacion, obtendran mejores salarios y como consecuencia

calidad de vida, que es en donde mas incide la educacion.

262 |bid, p. 180
283 Joseph E. Stiglitz: La economia del sector publico. Tercera edicién. Antoni Bosh, Madrid, 2000,
p. 450
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En 1982 y 1987, y en razén de la politica de asignacion de recursos para el
servicio publico de la educacién en México, “[...] la eficiencia en el ejercicio del
gasto, aunados a la politica de reestructuracion de la deuda y reduccién del pago
de intereses, resultaron en una liberacién de recursos para incrementar el gasto
social, principalmente en los rubros de educacion y salud “[...] *** en estos
términos y a pesar de la situacion economica de los afios de que se trata, se
estimd necesario conceder al servicio publico de la educacion, la importancia que
realmente tenia, siendo a partir de esta época que las asignaciones
presupuestales continuaron a la alza mas que nada porque Salinas de Gortari
considerd que era necesario crear las condiciones adecuadas para la expansion

del capital para mejorar, entre otros, la calidad del sistema educativo.

En cuanto al tema de la eficiencia a que se alude por Amieva Huerta en el parrafo
que antecede es pertinente mencionar que “La eficiencia, es el grado de
correspondencia entre los beneficios individuales recibidos de los servicios
publicos marginales, y los costes de esos mismos servicios publicos impuestos al
individuo™®

El Fondo Monetario Internacional, en una publicacion denominada “El gasto
publico improductivo” realiza algunas observaciones que vale la pena mencionar
bajo el rubro de “La productividad del gasto publico y los gastos improductivos”
efectuando las siguientes referencias sobre el tema “El concepto de productividad
del gasto publico se basa en la interpretacion de las actividades del sector publico

1266

como procesos de produccion.™, esto es, en términos netamente econdmicos

como es el caso de la estabilizacibn econdmica.

Por otro lado, el documento en cuestion contempla lo siguiente: “La productividad

del gasto publico sirve de base para examinar los gastos “improductivos’]...] En el

264
265

Juan Amieva-Huerta: Temas Selectos de Finanzas Publicas. Porraa, México, 2002, p. 25
James M. Buchanan: Hacienda Publica. Editorial de Derecho Financiero, General Mola. Madrid,
1968, p. 253

2% Fondo Monetario Internacional, Departamento de Finanzas Publicas, Washington, 1996, p. 4



137

caso de un solo programa, el gasto improductivo puede definirse como la
diferencia entre el gasto publico efectivo en el programa y el menor gasto en que
se incurriria para producir el mismo beneficio social con la maxima eficacia en

15267

funcién de los costos™", esto Ultimo, en relacion a lo que debiera ser el gasto

publico invertido en educacion.

Si bien es cierto que esta referencia es de naturaleza también econdmica cabe
estimarla en los siguientes términos: se trata de servicios publicos como la salud y
el servicio publico de la educacion, algunos de ellos en nuestra legislacion; la
utilizacién de estrategias o formas de aplicacion del gasto a través de programas;
el tratamiento del resultado de la aplicacion de un gasto publico efectivo para
obtener un producto de beneficio social que, como su nombre lo indica, esta
referido a derechos sociales como seria el caso del servicio publico de la
educacioén, “[...] se impone como regla la no tributaciébn de aquellas prestaciones
afectadas por los contribuyentes para la satisfaccion de sus necesidades
esenciales, o0 sea, de los gastos de vivienda, educacion, seguridad social, etc. Es
decir de aquellas necesidades que conforman los derechos sociales [...]*® no
precisamente con un menor gasto, dada la demanda que tiene el servicio publico
de la educacion que con el crecimiento de la poblacion y el avance de la

tecnologia requiere invariablemente un mayor gasto.

Ahora bien, ya en el contexto del financiamiento y gasto de la educacion en
México a que se refieren Héctor Aguilar Camin, Gilberto Guevara Niebla, Pablo
Latapi y Rolando Cordera Campos, habria que mencionar lo siguiente: “7...] A
todos los problemas de equidad, calidad y organizacion educativa, hay que afadir

la omisién y el castigo presupuestario padecido por la educacién publica [...J2%°

257 Fondo Monetario Internacional, Op. Cit., p. 5

268 :

Ibid, p. 168
%9 Gilberto Guevara Niebla (Comp.): La Catastrofe Silenciosa, I. El Estado de la Educacion, Héctor
Aguilar Camin, Gilberto Guevara Niebla, Pablo Latapi y Rolando Cordera Campos. Fondo de
Cultura Econémica, México, 1992, p. 19
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Se podria decir que de lo observado en los decretos que cada afio se publican en
el Diario Oficial de la Federacion se desprende un incremento en este rubro, sin
embargo, histéricamente no es asi ya que “Los recursos que la Nacién destina a
la educacion disminuyeron sensiblemente durante el sexenio 1982-19882"° mismo
que corresponde al sexenio de Miguel de la Madrid mencionado en la parte

correspondiente en este trabajo.

Otro de los aspectos que resalta en el desarrollo de la educacién en nuestro pais
es gue se refiere al destino y aprovechamiento de los recursos educativos ya que
“La distribucion del gasto entre los diversos elementos que intervienen en la
prestacion de servicios educativos, muestra importantes desequilibrios que

dificultan el uso eficiente de los recursos”’*

, aungue era de esperarse que “...]
una ampliacion de los servicios educativos traiga consigo el incremento de los
ingresos fiscales, pero no se puede precisar el plazo para que ello acontezca y en

qué medida se elevaran los ingresos [...]*"?

, aludiendo al comentario de Rivera
Borboén, es necesario aceptar que es una consecuencia logica para obtener los
recursos gque apoyaran el servicio publico de la educacion independientemente de

los resultados en términos de calidad.

La situacion anterior a prevalecido a lo largo del tiempo de tal manera que se
refleja también en el gasto corriente, entre lo que encuentra, el referido a salarios y
otras prestaciones a los maestros y no necesariamente en la infraestructura para

la educacion.

Pero retomando el tema del presupuesto del que forma parte el gasto publico,
considerado al fin y al cabo una inversién, de la que se espera una recuperacion a

corto, mediano o largo plazo segun se trate del tipo de servicio publico recibido

2’9 René Gonzalez Cantli y Roberto Villasefior: La Catastrofe Silenciosa, V. Financiamiento y

Gasto. Fondo de Cultura Econémica, México, 1992, p. 191

*"l René Gonzélez Cantl y Roberto Villasefior, Op. Cit., p. 193

2’2 carlos Rivera Borbén: El Gasto Federal del Gobierno Federal Mexicano a través de la
Secretaria de Educaciéon Publica. Secretaria de Educacion Pablica, México, 1970, p. 145
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tratadistas como Faya Viesca®’® y De la Garza®’* coinciden en que el presupuesto
esta sujeto para su mejor aplicacion a principios que segun Fonrouge pueden ser
de dos tipos: “[...] unos de caracter sustancial, por referirse al concepto general
del presupuesto, y otros de caracter formal, por relacionarse con su estructura
interna. Entre los de tipo sustancial, incluimos los principios de equilibrio y de
anualidad; entre los de tipo formal, mencionamos los siguientes: de unidad, de
275

universalidad, de no afectacién de recursos y de especializacion de gastos [...]

los que por su propia denominacién se explican.

Es por eso que, en razén de su aplicacion, se dice que los presupuestos pueden
ser “Presupuestos plurianuales y Presupuestos ciclicos”, asi también,
“Presupuestos Multiples”, “Presupuesto Base Cero”, todo esto, segun convenga a
las condiciones de disponibilidad de recursos que tenga el Estado y que
constituyen presupuestos cuyos planes y proyectos puedan rebasar el periodo de
aplicacién normal; la periodicidad de su aplicacidn; segun se trate de diferentes
unidades de la organizacion o poderes del Estado y la justificacion de la

asignacion presupuestal total.

Sin embargo, el nacimiento de nuevas necesidades han modificado las tendencias
de aplicacion del presupuesto para que tenga mayores alcances en cuanto a

cobertura y resultados.

4.4 El presupuesto por programa

En épocas pasadas se llevaba a cabo una aplicacion del presupuesto referida a la
enunciacion de cantidades asignadas a los poderes Legislativo, Judicial y Poder
Ejecutivo, es decir, desde un punto de vista meramente contable por lo que “...]

en el afio de 1954 se expusieron nuevas ideas en torno al presupuesto como

2’3 Cfr. Jacinto Faya Viesca, Op. Cit., pp.196-198
2" Cfr. Sergio Francisco de la Garza, pp. 130, 132, 135-137.
%5 |bid, p. 183
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instrumento de ajuste de la economia general y como mecanismo de redistribucion

276 nor lo que se buscaron otros mecanismos y estrategias que

del ingreso [...]
exploraran la eficacia y eficiencia respecto del gasto y no consecuencias negativas
a la economia nacional que no permitian que la distribucién del ingreso en la
poblacion se apegara a reglas justas y razonables de aprovechamiento en

beneficio no tan sdlo del gobierno sino de la sociedad en forma patrticular.

Este sistema presupuestal caracterizado en términos y conceptos por el articulo 2
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria coadyuva en el
cumplimiento de las responsabilidades que en materia de gasto publico tiene a su
cargo el gobierno federal con la correspondiente rendiciébn de cuentas, previa
verificacion, de su funcionamiento por la Auditoria Fiscal de la Federacién con

fundamento en la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion. Es decir:

“En las épocas actuales, caracterizadas por la creciente participacion
del Estado en la economia general, el presupuesto tiene dos tendencias
nuevas y fundamentales:

A) El equilibrio y ajuste de la economia general por medio de
intervenciones financieras de mas o menos magnitud, y

B) La redistribucion del ingreso nacional, tendiente a corregir
desigualdades sociales, por medio de los gastos para la seguridad

social, pensiones, etc.?’’

Las anteriores consideraciones atinadamente observaban al presupuesto con un
enfoque mas realista ante el crecimiento y modificacion de las necesidades de la
sociedad requiriéndose de una estructura o instrumento mas preciso y mas claro:
“Esto ha dado nacimiento a la idea del ‘Presupuesto de Accion’, o sea el

Presupuesto Programa, es decir un presupuesto que refleje lo mas completamente

2% Rafael Mancera: El Presupuesto Fiscal y la Economia Nacional, SHCP, México, 1956, p. 98

2" \bid, p. 5
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posible el programa de politica general que el Estado debe determinar si desea

influir en la vida econémica, politica, financiera social y cultural del pais”.?™

En el contexto de la administracion publica se dice que: “La influencia del
presupuesto sobre los aspectos mas sensibles del organismo estatal y que
justifica ampliamente la importancia decisiva que ha adquirido en la teoria y la
practica de la administracién publica, puede aquilatarse si se intenta una
proyeccion de la accidon presupuestaria sobre los procesos determinantes de la

actividad gubernamental”?”

En tal virtud, en su momento y para efectos de la accion administrativa
influenciada por las corrientes del Estado laico se propuso el contenido del articulo
3 en los siguientes términos: “El proyecto de la educacion laica impulsaba el
crecimiento de la escuela mexicana, la consolidacion de la nacionalidad, el triunfo
de la razon sobre la barbarie, el instrumento para crear cultura y civilizacién y con
asiento institucional en los municipios, sostenida con fondos publicos que se

280 s decir, que ademas de las supuestas ventajas

recaudarian directamente [...]
gue en materia social y politica sefialaba la propuesta en cuestién determinaria la
provision de fondos publicos por parte del Estado para el otorgamiento de
servicios educativos, sin embargo, no existio consenso para sostener ese modelo,
de tal forma que: “[...] La educacion laica desaparecié de la Constitucion con las
reformas de 1934; mas regresd al articulo 3° con las modificaciones de 1992

[...]*® por considerarse el mas adecuado a la idiosincrasia del pueblo mexicano.

Sin embargo, por lo que se refiere a la Constitucion y tratandose del ordenamiento
del cual derivan las demas leyes que regulan los diversos ambitos de la vida

ciudadana habrian de considerarse muchos puntos importantes dignos de tomarse

2’8 |bid, p. 9

219 Alvaro Rodriguez: El Presupuesto en la Administracién Publica, Revista de Administracion
Pudblica, No.2, abril-junio, México, 1956, p. 33

280 |bid, p. 58

?%! |bidem
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en cuenta partir de que I ...] la misién de la escuela es educar al pueblo [...]*%,

lo anterior, en tanto como ya se ha mencionado no soélo le proporciona al individuo
una formacién intelectual, mayores conocimientos, sino también la influencia
determinante para una mejor calidad de vida en los ambitos econémico, politico y

social.

Diversos fueron los temas derivados del articulo 3° que dieron lugar a importantes
discusiones en el Constituyente de 1917 para que dicho ordenamiento
constitucional dejara satisfecha a la comunidad de esa época, relacionado ademas
con aspectos presupuestales fue, entre otros el de la laicidad de la educacion, que
como se dijo no prosperd, tomando en cuenta la influencia que por mucho tiempo

tuvo el clero sobre esa actividad y que finalmente no tuvo éxito.

4.5 Los inicios de la presupuestacion programética

A fin de implementar otras acciones relacionadas con politicas publicas para
mejorar las tradicionales, en lo que corresponde a esta materia se: “[...] apunto la
conveniencia del presupuesto programatico y establecid, al margen de reformas
legales, una nueva clasificacion funcional y por actividades del presupuesto, al

lado de la clasificacion tradicional por ramos [...J"*%

Para tales efectos y estimando la necesidad de un cambio en el tema de
presentacion y aplicacion de esas ideas: “En diciembre de 1976, se derogo la
antigua Ley Organica de Presupuesto de Egresos, en vigor desde 1935, y se
expidié la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, que significa la
implantacion general en la Administracion Publica del presupuesto por programas

[...]2%

282 Carlos Ornelas: El sistema educativo mexicano, La transicién de fin de siglo, Fondo de Cultura

Econdmica, México, 2013, p. 53
?%3 |bid, p. 97
?%% |bidem
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Ademas de sus aspectos econémico, social y juridico el presupuesto no constituye
tan sélo una informacién cuantitativa de cantidades asignadas a determinadas
areas de la administracion de tal forma que sobre este tema De la Garza sefala
que: “Se ha definido el presupuesto por programa como un sistema en que se
presta especial atencidén a las cosas que un gobierno realiza, mas bien que las
cosas que adquiere [...]”*®, respecto de las que se pueden apreciar resultados
mas plausibles de la accion administrativa del gobierno y de los que la sociedad se
entera de su materializacion apreciando los avances en las distintas areas en que
actua aquel aunado a la transparencia sobre el manejo de los recursos publicos y

consecuencia en la confianza que se trasmite con esto.

Por otro lado, es conveniente mencionar que el presupuesto por programa tiene la
ventaja de que permite medir los resultados de la accién administrativa en
cualquier area para lo cual en 2007 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién
el Sistema de Evaluacion del Desempefio como un componente del Presupuesto
basado en Resultados para como es légico suponer poder apreciar la calidad de
los mismos y el aprovechamiento del gasto en el entendido de que mas adelante

se tratara especialmente el tema.

La referencia a este tipo de preceptos se realiza en términos de normas
programaticas. Sin embargo, cabe mencionar que para hablar del presupuesto por
programa es menester tocar antes el tema de normas programaticas y de la
funcién programatica inclusive la utilizacion en las disposiciones legales relativas
de conceptos semejantes como funcion educativa, servicio publico y servicios

educativos.

Las normas programéaticas consisten: “[...] en aquellas normas que se refieren

esencialmente a los aspectos politicos-sociales... En tanto programas que miran a

%% bid, p. 101
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un fin [...]”®®® consideracién similar a la efectuada por Francisco Balaguer Callejon
cuando menciona que “...] las normas programaticas se refieren a los fines
politicos-sociales del ordenamiento y, por tanto, a la finalidad de la accion

normativa [...J**"

, lo anterior, en razén de que el tema en algin momento se
comentd en este trabajo relativo a los fines del Estado dentro de los que es
procedente ubicar al servicio publico de la educacion porque ademas tienen la
categoria de constitucionales por tratarse de aquellas que tienen que ver con

acciones fundamentales dentro de la actividad estatal como la educacion.

Ahora bien, para que una disposicidon constitucional tenga el caracter de

programética sefiala Baldasarre implica:

“l. Autorizar a los poderes publicos a actuar conforme a los fines
establecidos;

2. Contribuir inmediatamente a la interpretacibn de los valores
constitucionales positivos y

3. Servir de pardmetro de constitucionalidad respecto de las leyes que

contrasten con la finalidades contenidas en ella [...]J’**®

Cabe aclarar, en cuanto a lo enunciado en el parrafo anterior, que encontrandose
en la Ley deberian ser acatadas en términos de obediencia, no necesariamente
estdn en esa posicion, sino que ademas de la constitucionalidad que se les
atribuye sirven de normas de coordinacion para realizar ciertas acciones que el
Estado considera prioritarias y que el propio Estado ademas, via el Poder
Ejecutivo, lleva a cabo a partir de politicas publicas, programas, metas y objetivos
y ademas los recursos de que disponga para realizar la funcion correspondiente y

resolver la necesidad que plantea el servicio publico.

28 Gustavo Zagrebelsky: Teoria de la Constitucién, Ensayos Escogidos. Miguel Carbonell

Compilador. Porrda, 2000, México, p. 87

87 Francisco Balaguer Callejon: Teoria de la Constitucion, Ensayos Escogidos. Miguel Carbonell,
Compilador. Porrda, 2000, México, p. 188

28 Antonio Baldasarre: Los Derechos Sociales, en Revista de Derecho del Estado, No. 5, agosto
de 1998, p. 27
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Es de importancia fundamental especificar que la funcién programaética, es decir,
la del presupuesto por programa, no se encuentra expresada en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos de tal forma que se incluye en
disposiciones complementarias como es el caso de la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria como Estructura Programatica en la fraccion XXII
del articulo 2 en vigor, asi como en el Plan Nacional de Desarrollo aunque no

necesariamente en los mismos términos.

Por otro lado, para estos efectos se entiende por funcién, en principio, la forma de
actividad del Estado, en este caso relativa a la educacion pero a través de
programas, valga la repeticion, en forma de programa, esto Ultimo, que segun
Martner: “[...] significa valerse de un método racional para fijar metas a alcanzar,
en funcidn de los recursos disponibles. Significa adopcion de normas o decisiones
previas a la accion, en sustitucion de una conducta de improvisacion frente a los

acontecimientos que se susciten [...J"?*°

, en el entendido, de que aqui quedaria
aclarado el hecho de la utilizacion de los conceptos de funcidon educativa y
servicios educativos, toda vez que, la educacion se encuentra dentro del concepto

de servicio publico segun la teoria expuesta y la propia Ley.

En relacion con la asignacion de recursos, a través del presupuesto por programa,
es valido mencionar que se encuentra intimamente ligado con el de las politicas
publicas por el que el régimen gubernamental construye un desarrollo: “...] la
actividad financiera del Estado es de contenido fundamentalmente econdmico,
pero es innegable la extraordinaria importancia de los derroteros politicos y de los
elementos sociolégicos que se dan en cada pais: [...]”*°. Sefialando de manera

complementaria que: “Por ello, creemos que podemos estudiar la actividad

?89 Gonzalo Martner: Planificacién y Presupuesto por Programa. Ed. Siglo XX, 82. ed., Buenos

Aires, Argentina, 1967, p. 45
29 |bid, p.14
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financiera desde distintos angulos de vista, opinando que en la practica inciden

tanto el elemento politico como el econémico y el sociolégico™**

Con respecto al concepto de funcién educativa lo que se hace es especificar al
tipo de funcién de que se trata, es decir la materia, tomando en cuenta que “E/

2292

concepto de funcion se refiere a la forma de la actividad del Estado™*, en este

caso la accion de la administracion publica canalizada a tan importante fin.

Sefialando de manera complementaria que: “Por ello, creemos que podemos
estudiar la actividad financiera desde distintos dngulos de vista, opinando que en

la practica inciden tanto el elemento politico como el econémico y el sociolégico™

En virtud de lo anterior “podemos asegurar que la actividad financiera del Estado
incluye elementos politicos, economicos, técnicos y juridicos. Los tres primeros

son parte de la ciencia de las finanzas y el Gltimo del Derecho Financiero?%

Como es facil observar todos estos conceptos entran en relacién con la aplicacion
de la técnica del presupuesto por programas aunados al de la calidad que debe
tener ese servicio publico implementando los instrumentos adecuados para la

medicion de resultados que seria lo mas importante de conocer.

4.6 Planeacion y programacion

4.6.1 Planeacioén

En el Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia Espafiola, se alude,

1295

dice Serra Rojas “a los conceptos de plan, planear y planificar™, sin embargo,

%! bidem
292 Gabino Fraga: Derecho Administrativo. Porria, México, 2001, p. 26
293 .
Ibid, p. 14
%% |bidem
% Andrés Serra Rojas: Ciencia Politica. Porriia, México, 1978, p. 675
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dicho autor sefiala también que en su opinion: “Las acepciones que hemos de

aprovechar en el desarrollo del tema se esta materia, comprenden:

Plan. “Intento, proyecto o estructura”;

Planear. “Trazar o formar un plan de una obra”;

Planificar. “Trazar los planes para la ejecucion de una obra”?

y continua sefalando que “Nuestro punto de partida, por consiguiente,

es el concepto de plan referido a una forma de organizacién social®®’

Como es logico suponer la planeacién a que se refiere el presente trabajo esta
relacionada con las actividades financieras del Estado como premisa de la
programacion y por ende la referencia es de caracter econémico por ser aplicable
al manejo de los recursos econdémicos del mismo Estado, en tal virtud, “La
planeacién econdmica es el gobierno y control de la vida econémica del pueblo
con arreglo a ciertos métodos establecidos de antemano a fin de conseguir

determinados objetivos™*®

Méas adelante y ya relacionando el tema, como en efecto lo hace, Serra Rojas

determina:

“En consecuencia, es importante tratar de precisar el significado de la
planeacion econémica y asi podemos definirla como la adaptacion de la
produccion a las necesidades de la sociedad, ya que la elaboracion de
un plan no obedece al deseo de organizar y reglamentar la produccion,
sino de adaptarla a su fin, que consiste en la satisfaccion de las

necesidades sociales, adecuadamente jerarquizadas™®®®

2% |pidem

297 |bidem

2% victor M. Navarrete R.: La planeacién como sistema de gobierno. Conferencia. El mercado de
valores. Nac. Fin. Nam. 10, 8 de marzo de 1965, p. 137

99 |bid, p. 678
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En lo que corresponde a México, utilizando el concepto de planificacion del
maestro Serra Rojas, legalmente ha existido desde 1930, bajo la denominacion de
Ley sobre Planeacion General de la Republica hasta la actual Ley de Planeacion
de la cual como en el caso de la primera se deriva un Plan Nacional de México
que en la actualidad se denomina Plan Nacional de Desarrollo que el titular del
Poder Ejecutivo debe elaborar para el gobierno en su sexenio ya que: “La
planeacién es una actividad que permite al Estado y a cualquier organizacion
establecer objetivos, metas, prioridades y estrategias; asignar los recursos
disponibles, las responsabilidades a ejecutar y los plazos de ejecucion, asi como

programar y coordinar las acciones respectivas”. >

Sin embargo, en el transcurrir del tiempo hasta esta época “[...] se ha integrado un
Sistema Nacional de Planeacién del Desarrollo como el instrumento necesario
para definir objetivos, propdésitos, medios, instrumentos, recursos y acciones en el
tiempo y en el espacio con el fin de alcanzar los objetivos nacionales de
desarrollo econémico y social” [... > 'y cuyos elementos fundamentales son los

siguientes:

“1. La fijacion de los objetivos que se persiguen; 2. Una investigacion en
lo que se trata de obtener, una vision clara y global del problema que se
intenta resolver; 3. La determinacién de las posibles soluciones o
medios para alcanzar las metas previamente fijadas; 4. Seleccion, entre
esas posibles medidas, incluyendo frecuentemente la de abstenerse de
tomar cualquier accion; 5. La formulacion detallada del modo de

ejecutar la solucién preferida™*

%0 pedro Aspe: Para entender La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Nostra Ediciones.

México, 2007, p. 23

%1 carlos Salinas de Gortari: Aspectos Juridicos de la Planeacién en México. PorrGia, México,
1981, p. 167

%92 |bid pp. 678 'y 679
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En lo que se refiere al servicio publico de la educacién basta sefialar en principio
que “La importancia de la politica educativa como medio inductivo e instrumento
para el desarrollo, fundamenta la necesidad de una planeacion de la educacion

que lo considere expresamente entre sus fines™*

El proceso de planeaciéon antes que el de programacion se elige de una manera
racional los mejores medios para la obtencién del fin. De la Garza sefiala que:
“Planificar significa reducir las posibles alternativas a aquellas que son

compatibles con los medios de que se dispone [...]"*

y continta sefalando que
“Planeacion es la actividad de hacer planes de accion para el futuro y
programacion es la seleccion cuidadosa de fines y medios apropiados para

alcanzarlos [...J3%

La planeacién tiene diversas etapas como es el caso del sefialamiento de los
fines, seleccion de medios y fines para alcanzarlos en tiempo y forma utilizando
las herramientas y mecanismos mas adecuados y la programacion, en todo caso,
lleva implicita la necesidad de utilizar una metodologia congruente y asertiva con

las metas que sean propuestas, lo anterior, a partir de los recursos disponibles.

De tal forma que: “...] La prevision en la esfera publica tiene como principio la
asignacion de los recursos humanos y materiales que se destinan, en forma
planificada, a objetivos previamente determinados [...J*%. Es decir, la primera
instancia en el presupuesto por programa es precisamente la planeacion para
obtener los fines y objetivos que se pretenden en la aplicacion de los recursos en
los programas siendo entonces que si estos programas no tienen un

financiamiento adecuado ...] la labor de la programacion se desvirtla en la

%93 Miguel Gonzalez Avelar: Aspectos Juridicos de la Planeacion en México. Porria, México, 1981,

E' 210
% Ibid, p. 98
%% |pidem

%% |bid, p. 34
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practica y los planes no pasan de ser una promesa demagoégica o una forma necia

de desperdiciar esfuerzo [...]""

En el tema de la planeacién en el area de la administracién publica vale pena
recordar que es una funcién, en el entendido de que: “[...] Si se alude a alguna de
las grandes actividades sociales, se habla de planeaciébn econdémica o de

1308

planeacion social [...]””" , que son aquellas a las que se dedica el Estado ya que

“I...] es planeacion para el desarrollo [...]J"%

entendido este concepto como
nacional de tal forma que existe y aqui se encuentra el vinculo con la organizacion
juridico politica que es el Estado [...] supone la fijaciéon de objetivos generales y de
largo plazo para la sociedad, es una tarea que participa plenamente de la

810 En esto Ultimo, cabria aclarar como se hizo referencia

naturaleza politica [...]
anteriormente que las necesidades de la sociedad a veces son de naturaleza tal
gue requieren soluciones a corto o mediano plazo dada la naturaleza del problema
a resolver, segun se trate de un riesgo, dafio o peligro a que pudiera estar sujeta

la necesidad correspondiente.

Pichardo Pagaza agrega que:

“‘Los elementos principales que sustentan el marco conceptual de la
funcion son:

“Un conjunto de principios de filosofia politica, justicia, libertad y
seguridad que sirven de inspiracion a la formulacion de un plan, ya sea
federal, general o nacional, que defina los grandes objetivos de un pais.
La determinacibn de los propésitos y prioridades sectoriales y
regionales

El establecimiento de metas cuantificadas en el espacio y en el tiempo

Y,

397 |bidem
%% |bid, p.16
399 |bidem
310 |bidem
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La coordinacién de las interrelaciones al interior de cada sector, entre

sectores y en el &mbito nacional”.3*

Como se puede observar, estos elementos retinen todos los requisitos que en su
conjunto consisten en la planeacion al interior de la administracién e intimamente
relacionados con la programacion que mas adelante se abordara para establecer

el vinculo correspondiente.

El fundamento legal de la planeacion se encuentra establecido desde 1983 en la
Constitucion en los articulos 25, 26 y 27, como un imperativo que no se puede
omitir en la accién administrativa de la administracion publica, lo anterior,
establecido ademas en la Ley de Planeacion y el Plan Nacional de Desarrollo que
se elabora cada inicio de sexenio y que define a este en articulo 3°. No se omite
reiterar que la planeacién y la politica publica tiene una intima relacién ya que
“Cuando la planeacion se utiliza como técnica de trabajo dentro de la esfera del
gobierno y su base son los propadsitos politicos de la sociedad civil en su totalidad,

se transforma en planeacién democratica”?

en la elaboracion de politicas
publicas del gobierno mexicano y derivado de estas desde la instauracion de los

Planes de Desarrollo que inicia a partir de un Plan Nacional.

Con un enfoque netamente juridico Sergio Garcia Ramirez partiendo de los

»n313

conceptos: “Plan, Planeacion y Derecho de la Planeacion analiza la relaciéon

entre estos sefalando:

“[...] La planeacion es el proceso: el plan, que es, con otros actos, fuente y
resultado: EL Derecho; que es el conjunto objetivo de los planes o el esfuerzo

subjetivo y cientifico por sistematizarlos [...]"***. En estos términos prosigue “En

1 1bid, pp. 17 y 18
312 |bid, p. 42
%13 Sergio Garcia Ramirez: Aspectos Juridicos de la Planeaciéon en México. Porria, México, 1981,

.47
Bis Ibid, p. 48
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todo caso, si aguél y este son fendmenos rigurosamente normativos, la planeaciéon
misma, que también lo es, involucra, ademas, otras notas entre las que figuran
desde las actitudes hasta los intereses contrapuestos o concertados”">. Respecto
de lo anterior, se puede decir, que en la elaboracion de los planes se llegan a
proponer soluciones a problemas en los que no necesariamente todos estan de
acuerdo, ya sea al principio o a la conclusién, pero al final del dia el Estado es
quien toma la decisién conjugando los intereses de los que seran supuestamente
afectados o beneficiados por esos planes, lo anterior, tomando en cuenta de que
se trata de una planeacién democratica. En lo que corresponde a la supuesta
afectacibn como es de explorado derecho cabria la interposicion del juicio de

garantias.

De tal forma que “Planear, entonces con todas sus implicaciones juridicas y

metajuridicas, es:

“[...] concebir una estructura racional de analisis que contenga los
elementos informativos y de juicio suficientes y necesarios para fijar
prioridades, elegir entre alternativas, establecer objetivos y metas en el
tiempo y en el espacio, ordenar las acciones que permitan alcanzarlos
con base en la asignacion correcta de recursos, la coordinacion de
esfuerzos y la imputacién precisa de responsabilidades, y controlar y
evaluar sistematicamente los procedimientos, avances y resultados

para poder introducir con oportunidad los cambios necesarios [...J"%*°

Sergio Garcia Ramirez sin necesariamente utilizar términos o un lenguaje juridico
en estricto sensu determina la relacion sefialada con anterioridad pero que se
interpreta en el sentido de que los elementos 0 conceptos que maneja estan
forzosamente imbuidos del derecho, con base en una regulacion normativa de

acciones, utilizaciéon de recursos dentro de reglas elaboradas racionalmente, de

315 |bidem
%1% |bid, p. 48
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cumplimiento de acciones susceptibles de crear responsabilidades ante su
incumplimiento y un control que necesariamente debera estar bajo la sujecion del

derecho sobre la base de procedimientos legalmente establecidos.

4.6.2 Programacion

De la segunda instancia, que se identific6 como la programacion, se puede decir
que “La programacion se desarrolla a través de un proceso que tiene cuatro
etapas: A) Formulacién; B) Discusién y Aprobacion; C) Ejecucion y D) Control y

»n317

Evaluacion”', lo anterior, en el entendido de que este tema sera abordado mas

adelante en forma particular.

En todo caso, en la primera de esas etapas, se elaboran los diagndsticos
necesarios sobre las necesidades a cubrir; en el segundo, el planteamiento y
posible debate sobre la importancia de esos diagnésticos y los recursos
disponibles para cada sector; en el tercero, los mecanismos y herramientas para el
cumplimiento de los fines y objetivos que se persiguen, en el cuarto y ultimo, las
medidas para que cada etapa se cumpla en tiempo y forma y, finalmente la

medicién de los resultados obtenidos.

Como es logico considerar, este proceso es tomado en cuenta por materia como

es el caso del Plan Nacional en materia de Educacion.

Desde un enfoque puramente de la administracion publica que es quien ejerce el
presupuesto es importante contemplar que: “Cualquiera que haya sido la forma
asumida por los estados contempordneos, la tendencia en este orden se ha
manifestado hacia la utilizacion del presupuesto para lograr la unidad de propdsito,

eficiencia en las realizaciones y el control de la actividad administrativa™'®

317 :

Ibid, p. 98
%18 Alvaro Rodriguez: “El Presupuesto en la Administracién Publica”, Revista de la Administracion
Publica. Instituto de la Administracion Publica, México, p. 33.
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Para comprender el proceso de programacion es conveniente definir el programa
como [...] el concepto que ordena y vincula cronoldgica, espacial y técnicamente
las acciones o actividades y los recursos necesarios para alcanzar en un tiempo
dado una meta especifica que contribuira, a su vez a las metas y objetivos del
plan [...]**°. Para Martner: [...] programar significa valerse de un método racional

para fijar metas a alcanzar, en funcién de los recursos disponibles [...]"*

En todo caso en la primera de esas etapas se elaboran los diagnésticos minimos y
maximos sobre las necesidades a cubrir; en el segundo, el planteamiento y
posible debate sobre la importancia de esos diagnésticos y los recursos
disponibles para cada sector; en el tercero, los mecanismos y herramientas para el
cumplimiento de los fines y objetivos que se persiguen, y en el cuarto y ultimo, las
medidas para que cada etapa se cumpla en tiempo y forma, y finalmente la
medicion de los resultados obtenidos de acuerdo a un procedimiento previamente

establecido.
Para este proceso se puede decir:

“Basicamente hay dos tipos de programas: los de inversion —como la
construccion de una siderurgica— y los de operacion —como el combate
al gusano de la roya del café. A los primeros también se les denomina
programas de gasto de capital, porque consisten en la construccion de
obras fisicas que incrementan los activos o sea el capital fijo del pais. A
los segundos se les denomina programas de gasto corriente, porque
estdn destinados a adquirir servicios 0 mercancias y pagar

emolumentos que se usan y agotan durante el ejercicio™**

%19 |gnacio Pichardo Pagaza: Introduccion a la Administracion Publica de México, Libros de Texto

INAP-CONACYT, México, 1984, p. 58
320 Ipidem
%2 |bid, p. 56
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Es por eso que se encontrd el instrumento mas adecuado para proporcionarle a
esa distribucién a través del Presupuesto por Programas y en seguimiento a esa
nueva estrategia se promulgé la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1976,

que determinaba lo siguiente:

“Articulo 13. El gasto publico federal se basara en presupuestos que se

formularan con apoyo en programas...”

Con posterioridad la citada ley fue derogada para ser sustituida por la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 30 de marzo de 2006 (DOF) y que sefiala en el articulo 2°, fraccion
XXII como referencia a esa nueva estrategia de llevar a cabo las acciones de la
administracion publica como programas dentro de los cuales es primordial resaltar

el concepto de:

“Estructura Programatica: el conjunto de categorias y elementos
programéticos ordenados en forma coherente, el cual define las
acciones que efectuan los ejecutores de gasto para alcanzar sus
objetivos y metas de acuerdo con las politicas definidas en el Plan

Nacional de Desarrollo y en los programas y presupuestos”.

Ademas, no es posible contemplar el desarrollo del servicio publico, motivo del
presente trabajo, sin dejar de tomar en cuenta que dicha funcidn de caracter social
depende en gran parte del factor econémico, es decir, de la cantidad de recursos
gue el Estado capta para destinarlos a los servicios publicos, en este caso el de la
educacion, a la que de manera invariable se le asigna una cantidad importante
para obtener los resultados mas convenientes a sus intereses todo ello a través

del presupuesto.
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En primera instancia, porque el Estado a través de la Administracion Publica es
quién lo maneja sobre todo tomando en cuenta los: “[...] dramaticos cambios en el
terreno ideoldgico y financiero, ha obligado a los politicos y especialistas a un
serio replanteamiento del papel de la institucién del presupuesto en las economias

del siglo XX y en la misién del moderno constitucionalismo social [...]”*?*

, 0 lo que
es lo mismo, la politica de bienestar social que coadyuva a la creacion de una
mejor calidad de vida y trasciende al desarrollo y crecimiento econémico de un

pais.

De hecho y de derecho el presupuesto dice Faya Viesca: “Indiscutiblemente, que
el presupuesto, al igual que el impuesto y el crédito publico constituyen en los
actuales tiempos uno de los mas poderosos instrumentos del Estado para ejecutar
su voluntad politica a fin de reformar la estructura econémica y social, y manejar la

coyuntura™?.

Es decir, que los tres conceptos mencionados dentro de la actividad estatal y, la
sociedad en su conjunto, sin presupuesto estarian sumidos en una inercia y un
caos de consecuencias graves, lo anterior, agregado al orden juridico que deben
observar dichos instrumentos para que surtan los propdsitos mas adecuados al
bienestar de que se hablaba en parrafos precedentes, por constituir la base
financiera del Estado Social de Derecho, en el entendido de que debe de tener,
como en efecto tiene, implicita una planificacion, dicho en otras palabras, es el
plan de accién del gobierno para cumplir sus metas y objetivos a corto, mediano y

largo plazo.

En lo que corresponde al gasto publico, que ya se traté anteriormente, es un
concepto que se integra al presupuesto de egresos como todas aquellas
erogaciones que realiza el Estado para cubrirlo y que se compone de los

conceptos enumerados en el Codigo Fiscal de la Federacién y los cuales son

%22 |bid, p. 180
23 |bid, pp.180-181
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captados y entregados a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, previo
estudio y aprobacion, y en su caso modificacion, de la Camara de Diputados a
quien le corresponde de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 74, fraccion IV de la
Constitucion asignar las partidas presupuestales correspondientes a cada
dependencia del Ejecutivo Federal, organismos descentralizados, empresas de
participacion estatal, érganos auténomos, fidecomisos publicos, adscritos a la

administracion centralizada y paraestatal.

Lo anterior, en intima relacion de lo dispuesto por la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria y Ley General de Contabilidad Gubernamental y del
propio Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion del afio que
corresponda, este Ultimo, publicado anualmente en el Diario Oficial de la
Federacion encontrandose dentro de estos supuestos legales todos aquellos
aspectos ligados a la actividad educativa, como, infraestructura, gasto corriente,

congresos, la primera, en tanto servicio publico.

Por dltimo, habria que considerar el hecho de contemplar las partidas
presupuestales correspondientes a la educacién y dentro del gasto lo que en
términos econdmicos significa dar cumplimiento, entre otros, al compromiso que
México tiene en el Pacto Internacional de los Derechos Economicos, Sociales y
Culturales mismo que entr6 en vigor el 3 de enero de 1976, y que en su Articulo

13 en el parrafo primero determina:

“Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a
la educacion [...]”. Sobre esto ultimo, cabe sefialar que el derecho a la educacion
se encuentra clasificado como un derecho humano®**, fundamental®®® y social
atento a la teoria elaborada por diversos autores como Carlos I. Massini Correas,
Luis Prieto Sanchiz y Victor Abramovich, que al final del dia se convierte en una

%24 carlos I. Massini Correas: Filosofia del Derecho T. 1y I, ABELEDO PERROT, Buenos Aires, 1994.

32 Ibidem
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parte al interior de la asignacion presupuestal correspondiente al servicio publico

de la educacion.

Adicionalmente, al Pacto y para efectos de su armonizacion se expidio el
documento denominado Aplicacion del Pacto Internacional de los Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales, Observacion General 13, El articulo 13, El
derecho a la Educacion (articulo 13), I. CONTENIDO NORMATIVO DEL
ARTICULO 13 y Il. LAS OBLIGACIONES Y VIOLACIONES DE LOS ESTADOS
PARTES.

4.7 El presupuesto por programay los servicios publicos

En el tema del presupuesto por programa forma parte importante el relativo a los
servicios que ya se examind con diversos enfoques en el presente trabajo, sin
embargo, habria que tomar en cuenta que una buena parte de los gastos del
presupuesto se encuentran canalizados a los servicios publicos dada lo
indispensables que son para la comunidad y la responsabilidad de ser atendidos
por el Estado de tal forma que: “Existen pues una serie de bienes y servicios
publicos en paises con economia de mercado, que no son ‘necesarios” sino
indispensables. Estos bienes y servicios publicos son indivisibles y el Estado tiene

que garantizar su existencia y su funcionamiento.”?°

Todo lo anterior demuestra, entre otras cosas, la consideracion no soélo de los
servicios dentro del contexto estatal cuya atencion le corresponde al Estado sino
también los bienes que de alguna manera son de su propiedad y estan destinados
a un servicio publico que es necesario mantener en un estado de conservacion
para lo cual se realizan erogaciones incluidas en el gasto publico siendo estos los
monumentos historicos, coloniales, etc. A manera de ejemplo se pueden citar, la

energia eléctrica, el seguro social, el sistema de transporte colectivo y otros.

%20 |bid, p. 366
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Finalmente, se considera un atributo adicional en el contexto de los servicios
publicos y distribucién de los recursos, en el caso particular para el ejercicio 2013
del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, de acuerdo al articulo
3° los principales son: salud, educacion, energia eléctrica, transporte, entre otros.

Al efecto, habria que agregar que el enfoque de aplicacibn es meramente
cuantitativo estimandose que deberia atender aspectos cualitativos como el hecho
de revisar resultados en cuanto a la eficacia y eficiencia de la aplicacion del gasto

publico.

En otros términos, no se toma en cuenta el impacto realmente ocasionado en la
poblacion interesada con esa distribucion del gasto y tendriamos que llegar a la

conclusién de que se gasta mucho y no se avanza en ese rubro.

Para los efectos del servicio publico de la educacion, el gasto correspondiente se
encuentra contenido en el Ramo Administrativo (por dependencia), en este caso,
la Secretaria de Educacion Publica (arts. 26 y 38 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal) y en el supuesto de Ramos Generales, el Sistema

de Educacion Basica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos.

No se omite mencionar que la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria en su articulo 2°, fraccion IX hace referencia a las Dependencias
Coordinadoras de Sector como aquellas que designe el Ejecutivo Federal en los
términos de la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal para orientar y
coordinar la planeacion, programacion, presupuestacion, ejercicio y evaluacion del

gasto de las entidades que queden ubicadas en el sector bajo su coordinacion.

Ahora bien, es concepto sujeto a discusion el hecho de que existe una diferencia
importante entre “[...] la financiacién de los servicios publicos, y la prestacion de

estos servicios por parte del gobierno [...J*?" debiendo entenderse como lgico

%7 |bid, p. 375
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qgue los servicios publicos deben prestarse, o ser financiados y prestados por el
Estado, aunque como la mayoria de las reglas tiene su excepcién, partiendo de la
base de que en ocasiones el Estado no tiene los recursos suficientes para su
prestacion y tiene que recurrir al apoyo de otras fuentes como la de los
particulares, tal seria el caso de las escuelas privadas quienes imparten ese

servicio, previa autorizacioén del Estado.

Retomando el tema de la aplicacién del presupuesto por programa se puede decir

gue tiene, entre otras, ventajas tiene las de:

“1. Mejora la planeacion del trabajo. 2. Mayor precision en la confeccion
de los presupuestos. 3. Determinacion de responsabilidades, 4
Estimaciones presupuestarias mas precisas. 5. Mejor comprension de
las necesidades. 6. Permite acumular sistematicamente informacion
para corregir y adecuar los programas a la realidad cambiante y
aprovechar los fendmenos coyunturales de la economia. 7. Mayor
posibilidad de reducir costos. 8. Mayor comprensién por parte del Poder
Ejecutivo, del Poder legislativo y del publico, acerca del contenido y
alcances del presupuesto. 9. Identificacion de funciones duplicadas. 10.

Mejor control de la ejecucion de los programas [...J"%?®

Como toda accion, este tema esta sujeto a omisiones y errores siendo su gran
defecto que, a pesar de contar entre sus caracteristicas la posibilidad de medir los
resultados, estos tienen dos grandes vertientes: no se aplican los procesos de la
mejor manera o bien aun existiendo los instrumentos de medicion no se adoptan
las estrategias de prevencién y de correccion mas convenientes siendo un gasto

inatil el mantener los recursos humanos necesarios para la operacion de estos.

28 |bid, p. 104
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En este sentido “podemos asegurar que la actividad financiera del Estado incluye
elementos politicos, econémicos, técnicos y juridicos. Los tres primeros son parte

de la ciencia de las finanzas y el tltimo del Derecho Financiero”*

Salvo la excepcion, que mas adelante se comenta, aplicados al servicio publico de
la educacion estos atributos son dignos de considerarse de la siguiente manera:
eficacia, capacidad para lograr objetivos y metas programadas con los recursos
disponibles en un tiempo predeterminado; eficiencia, uso racional con que se
cuenta para alcanzar un objetivo predeterminado, siendo el requisito para evitar o
cancelar dispendios y errores; economia, si bien es cierto que este término
corresponderia lisa y llanamente al hecho de la escasez de recursos, en este
enfoque los servicios publicos de la educacion resultaria un tanto cuanto
incongruente ya que fuera de momentos de crisis se puede observar que este tipo
de factores no se utilizan en materia educativa dadas las asignhaciones
presupuestales que anualmente se dedican a la educacion; productividad, para
este caso se trataria de que no solo el nimero de estudiantes se incremente sino
de que estos sean participantes en actividades que tengan que ver cada mas con
el incremento de actividades que propicien el desarrollo econémico y finalmente,
oportunidad, traducido en el hecho de que ese producto de la educacion se
canalice a las actividades econOmicas que se consideren de mayor impacto en el

desarrollo del pais desde el punto de vista cientifico y tecnologico.

Dicha adicién, tiene fundamento en lo dispuesto en la fraccion | del articulo 76 de
la Constitucion respecto de la aprobacion de los tratados internacionales y
convenciones diplométicas en los que intervenga nuestro pais en su sentido mas
amplio, como es el caso de un Pacto ya que revisa completamente la politica
exterior que pretenda celebrar o celebre el Poder Ejecutivo Federal titular de la
Administracion Publica Federal asi como del articulo 133 de la Constitucion.

29 |bid, p.14
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En referencia a este rubro de aspectos internacionales del gasto “...] la
composicion internacional del gasto publico registra, tanto en América Latina como
en naciones de OCDE, primordialmente, las siguientes partidas presupuestales:

Servicios Publicos Generales, Defensa, Educacion™*°

Desde luego, se ha planteado en parrafos anteriores las diversas definiciones de
presupuesto pero corresponderia ahora abordar lo que los tratadistas estiman
debe de contener el presupuesto, es decir, “...] sus elementos integrantes, esto

es, los gastos y los recursos del estado [...J"*%

gue en todo caso pudiera tratarse
por un lado, de toda aquella erogacién que tuviera que hacer el Estado y por el
otro, la materia objeto del gasto o bien como en algin momento se mencioné
aquellos que el Estado capta de los contribuyentes y otras fuentes como los

impuestos, empréstitos, etc.

Otra de las consideraciones importantes es la que en su momento consistio en la
descentralizacion del gasto publico a la que Gilberto Guevara Niebla se refiere
cuando dice: “Las medidas descentralizadoras han sido en gran parte ilusorias.
Las decisiones principales siguen tomandose en el centro del pais con frecuente

ausencia de la voluntad o la opinién de los Estados™*

De lo anterior, deduce que no fue tan efectiva la decisién correspondiente tomada
en el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn que en su momento fue
comentada en el presente y agrega en lo que se refiere a la asignacion
presupuestal al respecto: “Por un lado, no tiene control sobre los recursos
financieros ni sobre la creacién ni asignacion de plazas magisteriales. Por el otro,
las decisiones tomadas con arreglo a criterios politicos han llevado a la SEP a

ceder ante las presiones del sindicato y entregarle, en ausencia de otros

%0 EM p. 193 (2000)
%L bid, p. 231
%2 |bid, p. 21
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beneficios (salariales, por ejemplo) el control de las direcciones federales de

educacion en los estados o sus equivalentes.” 33

Ademas de los desequilibrios ocasionados por las crisis econémicas por las que
ha atravesado el pais es procedente tomar nota de aquellas que contribuyeron a la
mencionada ineficacia e ineficiencia ocasionada al servicio publico de la educacion
que ha ubicado a México en un lugar poco importante a nivel mundial en el tema

de la calidad de la educacion.

4.8 El Sistema de Presupuesto por Programa en la Administraciéon Publica
Federal y Estatal

Una vez que se han establecido las diversas definiciones y criterios del
presupuesto, cabria puntualizar lo que en todo caso es un sistema de presupuesto
por programa que constituye un plan de accion conjunto sobre determinadas
actividades que van a realizar los Gobiernos federal y estatal, con metas y
objetivos trazados en areas determinadas de la administracion publica, que tiene
un resultado final susceptible de comprobarse cuantitativamente vy
cualitativamente, en el primer caso, a través de la Cuenta Publica y en el segundo,

mediante un sistema de control que evalia los resultados o producto final.

En principio cabe realizar algunas consideraciones a partir de lo que es un sistema
o forma de gobierno dadas las relaciones que existen segun la Constitucion entre
los dos niveles de gobierno, aunque cabe mencionar que no se omite al municipal
necesariamente, entre otras cosas, en razon del sistema federal cuyo modelo se
adopt6 en México con las modalidades del caso en el que existe una distribucién
de competencias de tal manera que “El Estado Federal ocupa un sitio intermedio

14334

entre el Estado unitario y la Confederacion de Estados™>" sin dejar de mencionar

que se trata de un sistema presidencialista que en épocas recientes ha sufrido

333 :
Ibidem
% Felipe Tena Ramirez: Derecho Constitucional Mexicano. Porria, México, 1978, p. 120.
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algunas modificaciones con tendencia parlamentaria ademas de representativo al
sefalarse que “...] Al afirmar que la democracia es el sistema de gobierno en que
la potestad estatal es investida por la totalidad de los miembros de la Comunidad
[...]%% en el sentido que esta (ltima se adapta en todo caso a la actividad
realizada por la administracion publica pero que al fin y al cabo va a caer en la
coordinacién de funciones y acciones de ese ambito si bien es cierto que existen
algunas que no necesariamente son iguales o hablando en términos de
facultades no compartidas como es el caso concreto de la educacion. Como se

deriva de lo dispuesto por el articulo 73, fraccion XXV de la Constitucion.

En los términos anteriores se puede decir que todas las dependencias y
entidades, de los tres poderes son responsables de ese resultado final ya sea
positivo 0 negativo que en este Ultimo caso podra ser corregido en tiempo y forma
y de no ser asi hacer recaer las responsabilidades en quienes realizaron de

manera incorrecta sus fines u objetivos.

Aunque cabe agregar que: “Dado que tanto la centralizacibn como las
descentralizacion desde distintas perspectivas presentan aspectos de primacia e
inferioridad, lo que se requiere es un orden que concierte los beneficios y eluda los

1336

perjuicios de cada una de ellas todo lo anterior, derivado del régimen del

Estado Federal establecido en los Estados Unidos Mexicanos.

Correspondiente al proceso que inicialmente sigue el presupuesto en general, se
tienen las siguientes fases: Preparacion (Poder Ejecutivo), Sancién o Aprobacion
(Poder Legislativo), Ejecucion (Poder Ejecutivo) y el Control que puede ser:

1337

Administrativo y “[...] Parlamentario [...]””>" que bien pudiera aplicarse a cualquier

nivel gubernamental, como es el caso del estatal sobre todo cuando se trata de la

335

s James Bryce: Modern Democracies. Macmillan& Co. Londres, 1921, p. 23

Dolores Beatriz Chapoy Bonifax: Finanzas nacionales y Finanzas estatales, Mecanismos de
Conciliacién. Universidad Nacional Autbnoma de México, México, 2006, pp. 40y 41.
%7 |bid, p. 263
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utilizacién de fondos federales por asi estar dispuesto en las disposiciones de esta

naturaleza.

“I...] A partir de la legal implantacion del ‘presupuesto por programas”, se
pretendio imprimirle flexibilidad al manejo de los recursos, con la expresa finalidad
de que las dependencias y entidades de la Administracién, con base en el
programa -presupuesto-, estuvieran en posibilidades de asignar su gasto en
conceptos y partidas especificas, y modificarlo sin previa autorizacion, de

14338

conformidad con los establecido por la ley [...] y la situacion opuesta seria

¢.cabe la posibilidad de consumir el gasto autorizado en su totalidad?

En este sentido, seria posible responder que, en principio el gasto se autoriza y
ejecuta conforme a propuestas racionalmente plantadas de acuerdo a metas y
objetivos a cumplir, es decir, que dan respuesta a las necesidades de la sociedad
y el hecho de reducir los montos autorizados puede derivar en varias respuestas:
una planeacion errénea, un calculo equivocado, posibles desviaciones antes de
cumplir con el compromiso, un ahorro tal vez injustificado que, entre otras cosas,
provoca no aprovechar esos recursos en necesidades o problemas que pudieran

haberse resuelto ante estos ultimos supuestos.

Relativo a esta ultima parte del parrafo que antecede, cabria realizar una reflexion
para mencionar que Eusebio Gonzalez Garcia, con referencia al plan contenido en

el presupuesto, sefiala:

“Sin embargo, este prudente plan que realiza el Estado con vistas a la
gestion y buena administracion de la Hacienda, empieza por manifestar
una primera peculiaridad que lo distingue de cualquier otro plan
realizado por una empresa privada. Ello es que debe ser sometido al

control de otro 6rgano del Estado mismo, esto es: a las Cortes,

38 |bid, p. 212
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Camaras, Asambleas, Dietas o Parlamentos (en general al 6rgano que

se considera ostenta la representacién popular).”®*

A guisa de ejemplos se pudieran citar, entre otros, el sistema parlamentario en el
que por lo que se refiere al control del presupuesto en el derecho comparado el
sistema de Control en un régimen legislativo de esa naturaleza a diferencia del de
México que si bien es cierto que atiende a uno similar valdria la pena obtener una

idea sobre su aplicacion segun lo expone Fonrouge.

Sobre el particular, se dice “...] es conveniente sefalar la existencia de dos
sistemas principales aplicados por los distintos paises: el legislativo o tipo inglés y

el jurisdiccional o tipo francés [...J**°

, como es posible observar, en primer caso se
trata de un sistema parlamentario el que tiene sus particularidades como por
ejemplo “La funcién técnica es ejercida sustancialmente por Departament of
Exchequer and Audit que data de 1832 aunque actla en relacion con ella, y lo
dirige [...] es independiente de la Tesoreria y lo dirige el Comtroller and Auditor

General.?*

Pero en donde realmente se observa la funcion de control es cuando: “La técnica
britAnica es muy particular, aplicandose al sistema llamado test audit, que consiste
en seleccionar determinadas actividades o reparticiones para una fiscalizacién
intensiva, prescindiendo de otras, e inspeccionarlas en forma intempestiva, de
manera que las obligue a una permanente regularidad.”®** Cabe sefialar que en el
caso de Mexico tal actividad estaria encomendada a la Auditoria Superior de la
Federacion en la Seccion V, articulo 79 de la Constitucion como De la
Fiscalizacion Superior de la Federacion aunque la intervencion de esta es, a

posteriori, es decir una vez detectada la irregularidad.

%9 Eusebio Gonzalez Garcia: Introduccién al Derecho Presupuestario. Editorial de Derecho

Financiero, Madrid, 1973, p. 8.
9 bid, p. 286

*1 bid, p. 287

2 |bidem



167

En cuanto sistema jurisdiccional o tipo francés:

“El sistema francés esta estructurado sobre la base de una Corte de
Cuentas (o Camara de Cuentas), tribunal independiente de gran
prestigio, con funciones de caracter jurisdiccional, pero esto no significa
inexistencia de un control interno de los 6rganos administrativos y de

otro, final, realizado por el parlamento™*?

A manera de comparacion se estima que el control mas estricto es el francé, por
trascender legalmente en un principio las facultades del poder legislativo quien ya
cumplié con fu funcion de analisis, estudio y aprobacién del presupuesto ademas
que tiene un triple filtro que de alguna manera cuenta con los antecedentes para
directamente llevar a juicio a los responsables de las irregularidades que se
presenten a diferencia de lo que ocurre en México que son mas las autoridades
que intervienen: la Secretaria de la Funcion Pdublica, Auditoria Superior de la
Federacion, Procuraduria General de la Republica y por ultimo los Tribunales

Federales.

Es procedente describir las etapas por las que atraviesa el presupuesto para llegar
a su destino final, entre otros, los servicios publicos. La preparacion del
presupuesto se inicia con los anteproyectos de todas las dependencias de la
administracion publica, tratese centralizada y paraestatal, segun el esquema de la
administracion publica establecido en México en el entendido de que dichos
anteproyectos son enviados dentro de los tiempos que marca la propia
administracion centralizada a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en
cumplimiento de lo que dispone la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal en su articulo 31 fracciones II, XIV, XV, y otras y lo establecido en la Ley

Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en sus articulos 1y 4.

*3 |bid, p. 288
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Una vez llevada a cabo la valoracion por parte de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, en cuanto a prioridades y disponibilidad de recursos, el proyecto
se remite a la Camara de Diputados para su analisis, modificaciones en su caso,
aprobacion y remision a la Camara de Senadores como revisora y no existiendo
modificaciones se le devuelve al Ejecutivo para su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacién, siempre y cuando el Titular del Poder Ejecutivo no haya

interpuesto veto alguno.

De suma importancia se considerar la exacta valoracion del gasto publico por: “...]
los peligros que plantea una valoracion excesiva, o bien deficiente, de las
necesidades de gasto publico [...] Tanto gastar mas sin una orientacién definitiva y
justificada, como gastar de menos, con la consecuente paralizacion de

actividades, son males para la sociedad y el Estado [...]***

Ya en su momento se ha comentado este aspecto que se traduciria de alguna
manera como uno de los principios generales del presupuesto que es el del
Equilibrio que si bien es cierto atiende mas a los ingresos y egresos, en base al
planteamiento de Faya Viesca se puede decir, que el concepto de valoracion en
uno o en otro sentido atenderia de una manera importante a los planes y
programas que haya elaborado el Estado en los que ni se debe gastar de mas ni
tampoco de menos, ya que la planeacion del gasto se realiza para proyectos y
obras viables, siendo incorrecto solicitar recursos y no utilizarlos cuando bien
pudieran haberse utilizado en otros fines que hasta cierto punto vieron disminuido

Su presupuesto y aplazado estos lo que otros términos significa un subejercicio.

En lo que corresponde llamar el proceso que inicialmente sigue el presupuesto en

general, se tienen las siguientes fases: Preparacion (Poder Ejecutivo), Sancién o

*4 |bid, p. 202
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Aprobacion (Poder Legislativo), Ejecucion (Poder Ejecutivo) y el Control que

puede ser: Administrativo y Parlamentario®*

Aqui cabria preguntarse como en efecto se hace ¢ el monto total del presupuesto
no puede ser rebasado o existen limites al mismo?, en principio se podria
responder que no por eso es que existen controles establecidos como el que se
refiere en el articulo 126 de la Constitucién®?®. De la lectura de la disposicion
constitucional se desprende que existe una excepcion a la regla establecida en el
sentido de que sélo por una ley posterior se podria modificar con la intervencion
del Congreso de la Union (Articulo 73, fracciones VIl y XXX) de la Constitucion
situacién que se encuentra ligada al manejo de los recursos publicos, tanto

ingresos como egresos, al fin y al cabo aspectos financieros.

La situacion opuesta seria: ¢cabe la posibilidad de consumir el gasto autorizado
en su totalidad? En este sentido seria posible responder que en principio el gasto
se autoriza y ejecuta conforme a propuestas racionalmente planteadas de acuerdo
a metas y objetivos a cumplir, es decir, que dan respuesta a las necesidades de la
sociedad y el hecho de reducir los montos autorizados puede derivar en varias
respuestas: una planeacion errénea, un célculo equivocado, posibles desviaciones
antes de cumplir con el compromiso, un ahorro tal vez injustificado que, entre otras
cosas, provoca no aprovechar esos recursos en necesidades o problemas que

pudieran haberse resuelto ante estos ultimos supuestos.

El establecimiento de un sistema de programas, tanto en la administracion publica
federal como la estatal, es susceptible de considerarse desde varios enfoques el
tedrico y el juridico, lo anterior, tomando en cuenta el sistema o forma de gobierno
que pueda tener un pais a partir de la coexistencia entre el orden federal y el local

ya que como dice Tena Ramirez: “El sistema federal no es sino una forma de

345
346

Cfr, Carlos M. Giulianni Founrouge, op. cit., p. 263
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos: Articulo 126 “No podra hacerse pago
alguno que no esté comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior.
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gobierno, una técnica para organizar a los poderes publicos, asi tome en cuenta

para hacerlo circunstancias regionales™*’

En esta corriente de pensamiento Kelsen sefiala: “El orden juridico central que
constituye a la comunidad juridica central forma, junto con los 6rdenes juridicos
locales que constituyen a las autoridades juridicas locales, el orden juridico total o
nacional que constituye al Estado o comunidad juridica total” **, lo anterior, para
efectos de lo que ha venido siendo la forma de gobierno en nuestro pais y mas
aun cuando el Gobierno Federal, tiene capitulos dentro del presupuesto en el que
se asignan partidas presupuestales a la entidades federativas que es l6gico
considerar, se manejan a través del presupuesto por programas atento a lo
dispuesto en los articulos 82 y 83 de la Ley Federal de Presupuesto y

Responsabilidad Hacendaria.*°
4.9 El Presupuesto por Programay el costo-beneficio

En el desarrollo del presente trabajo, entre otros temas, se ha hecho referencia al
Servicio Publico y el Bienestar Social, y al Servicio Publico y el Desarrollo
Econdmico, de tal manera que en ambos se aprecia una relacién como la que se
enuncia en presente titulo que es consecuencia de la distribucion de los recursos
publicos para obtener ese bienestar social y también la obtencion de un desarrollo

econdmico con el servicio publico de la educacion.

El costo beneficio si bien es cierto tiene una connotacion mas economica, cabe
reiterar que tiene que ver con la evaluacion que realiza el gobierno de los
problemas particulares que tiene la comunidad y que se convierten en
necesidades publicas a medida que crecen y que en algunos casos, como el del
servicio publico de la educacion, tiene un costo elevado dada la demanda del

%7 |bid, p.132

%8 Cfr. Hans Kelsen: Teoria General del Estado, 1881-1973. México, Editora Nacional, 1965, p.
320.

9 DOF, 30 de marzo de 2006.
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crecimiento de la poblacién y del problema de la extrema pobreza que se agudiza
por un gran sector de aquella no tiene acceso al mas minimo de educacion en
tanto actividad debidamente organizada por el Estado, independientemente de las
causas que hayan dado origen a esta fallida organizacién como seria el caso de la
falta de una distribucion correcta de los recursos o del abuso en la utilizacion de
es0s recursos en desviaciones al interior y al exterior de los 6rganos encargados

de la accion educativa.

Debe de quedar claro que la asignacion, cada vez mas cuantiosa que via
presupuestal se realiza afio con afo, tiene un costo que en principio no es
recuperable a corto plazo, aunque es valido sefialar que través de carreras
técnicas se podria reducir porque el egresado se incorpora mas rapidamente al
mercado de trabajo y consecuentemente el costo disminuye, lo que elimina la
costumbre de que todo individuo tendria que obtener una licenciatura o ser
profesionista para la cual en épocas pasadas se crearon las escuelas de Artes y
Oficios y que en su momento, valga la comparacién, se instituyé el Instituto

Politécnico Nacional.

James M. Buchanan al tratar el tema del coste-beneficio sefiala que: “Se han
hecho intentos para estimar los beneficios totales esperados de un proyecto, en

%0 como es de observarse la remision del

relacion con el coste completo a incurrir
autor en cuestion hace referencia a proyectos de otra naturaleza como obras de
infraestructura, mejoras en determinados campos de la produccién, etc., sin
embargo, en el caso concreto del servicio publico de la educacion es posible
hablar de también de proyecto como el de la modernizacion educativa, la
construccion de instalaciones para la imparticion de educacién y cultura como por
ejemplo la construccién de la ciudad Universitaria (UNAM) el Centro Nacional der

las Artes y algunos mas.

%0 |bid, p. 262
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En este mismo orden de ideas se expresa “En primer lugar, la relacion coste-
beneficio puede ser estimada como el medio apropiado para eliminar proyectos

que no son socialmente beneficiosos™*

situacion que si seria susceptible a
aplicarse en razén del beneficio que pudiera recibir solo un sector de la poblacién
no siendo el caso de la educacién que se hace extensivo a toda la poblacion sin
estimar el género, la religién, la raza, la edad, el nivel educativo, etc. Y en este
caso efectla una relacién especifica con la eficiencia digna de tomarse en cuenta
en los términos mencionados a continuacion: “La asignacién de los recursos

federales depende de la estructura de los impuestos federales”®?

y termina
seflalando: “[...] pero la cantidad de rentas publicas que el Congreso obtiene,
mediante los impuestos federales, esta unida muy estrechamente, a la distribucion

de los gastos federales entre los distintos usos [...]***

, €s decir, a pesar de esta
remision a dos tipos de acciones por la parte del Gobierno a través de la
administracion publica, en ambas se refleja la utilizacion de los recursos publicos
que finalmente tiene un costo, pero que por otro lado habra que tomar en cuenta a
la hora de decidir lo que corresponda en tanto necesidad a satisfacer en beneficio

de la comunidad.

No se omite mencionar lo que en un momento dado representan las partidas via
presupuesto por programa asignadas al servicio publico de la educacion que
finalmente  se traducen en actividades de tipo econdmico como son la
productividad y la competitividad en las empresas que se nutren de los egresados

de esa accion de la administracién publica en el sector educativo.

4.10 Otras disposiciones y conceptos motivo de la aplicacion del

presupuesto por programa

3! Ibidem
%2 |bid, p. 265
33 Ibidem
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A pesar de haber contemplado ya en capitulos anteriores algunas disposiciones
constitucionales como el articulo 26, A parrafo tercero sobre los programas de
desarrollo y de leyes ordinarias relativas tanto, al presupuesto de egresos, el gasto
publico, en especial del presupuesto por programas y demas temas involucrados
en el servicio publico de la educacion, no se estaria agotando el tema de que se
trata, si no se abordara el correspondiente al que deriva de las facultades del
Congreso de la Union en materia de Educacion publica al que se refiere el
maestro Tena Ramirez cuando dice: [...] trataremos de agrupar sistematicamente
las pocas y dispersas disposiciones que dentro de los 130 articulos dedica la ley, a
la distribucion y coordinacién de la tarea educacional entre la federacion, los
estados y los municipios, que es precisamente lo que concierne a nuestro tema
[...]*** Lo anterior, tratando de resaltar el aspecto, en este caso, relativo a la

funcidn educativa en particular instrumentado en planes y programas.

Sin embargo, para efectos del presente es valido contemplar, en primera instancia
lo dispuesto por el articulo 73, fraccion XXV en el que entre otras cosas se
dispone “...] asi como dictar las leyes encaminadas a distribuir convenientemente
entre la Federacion, los Estados y los Municipios el ejercicio y las aportaciones
econoémicas correspondientes a ese servicio publico [...]” en razén de lo anterior,
se puede decir que en virtud de esto Ultimo queda establecida la canalizacion de
los recursos en funcién de competencia y distribucion de fondos en cada ambito,
especificamente, segun lo sefialado en el presupuesto de egresos federal
mediante la utilizacién del presupuesto por programa que distribuye, en todo caso,
el tema del manejo de esos recursos de una forma racional y ordenada,
independientemente de la funcion educativa que pretende la obtencion de metas y
objetivos sobre la base de una educacién con calidad y, como se mencion6 en el

parrafo anterior, que esta si es de competencia exclusiva de la federacion.

%4 |bid, p. 433
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De igual manera otros aspectos juridicos son contemplados en la Ley General de
Educacion publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de julio de 1993 y
el Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de esta misma
publicado en el dicho 6rgano informativo el 11 de septiembre de 2013.

Sobre lo ordenado en el articulo 127, si bien cierto que decreta la separacion de
competencias entre la Federacion y los Estados, es posible observar que de
ninguna manera alude a los poderes de la Unidn que debiera haber hecho notar
sino a los funcionarios por lo que se pudiera decir que no es muy afortunada la
redaccion situacion que de la siguiente forma estima Tena Ramirez: “[...] Después
de reconocer que la direccion técnica y administrativa les correspondera (a las

entidades federativas y a los municipios) afiade el art. 124 de la ley [...J**

Por otro lado, es bien claro que el aspecto de los recursos econémicos asignados
via presupuesto sélo quedan determinados por el citado articulo 73 fraccidon XXV

dando cabida sin embargo a las siguientes aclaraciones:

“a) Corresponde a la federacion por conducto de la Secretaria de
Educacion Publica y con exclusion de los Estados y Municipios y
particulares, la formulacibn de planes, programas y métodos de
ensefianza, los cuales son obligatorios por igual para las escuelas
dependientes de la federacion (la que de este modo se da si misma sus
propias normas) y para aquellas otras que establecen los Estados, los
municipios y los particulares (que observan normas ajenas, como son
las emitidas por la federacién).

b) Pero no basta para la ley conservar el érgano federal la elaboracién
del material técnico, como son los planes, programas y métodos de
ensefianza, pues también excluye a los Estados y a los municipios por

lo menos de la direccién técnica de los planteles e instituciones por

5 |bid, p. 434
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ellos establecidos y sostenidos, segun se infiere del articulo 124,
relacionado con el 127.

c) a diferencia de la ensefianza controlada cuyas normas esenciales
acabamos de exponer, la ensefilanza libre e sus propios
establecimientos corresponde a las entidades, asi como la direccion
administrativa como en la técnica, salvo lo que se determine en los

convenios de coordinacion (art. 118, frac. V)#°°.

Las consideraciones anteriores son todas relativas a la educacion y los servicios
correspondientes, sin embargo, se colige el sostenimiento de los planteles por un
lado a cargo de la federacion. Y por el otro el referido a los recursos econémicos
propios de los Estados, sin dejar de contemplar los recursos federales con destino
al servicio publico de la educacion de acuerdo a las asignaciones establecidas en
el presupuesto de egresos a las entidades estatales ya sea por la administracion
publica federal centralizada o por la administracion publica federal paraestatal
contemplado tanto la Ley Orgéanica de la Administracion Puablica Federal, la Ley
Federal de Entidades Paraestatales y por supuesto en la Ley Federal de

Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en la parte conducente.

Al respecto se podria agregar que “La historia del gasto en educacion muestra con
claridad los saldos del Estado Corporativo y ayuda a explicar por qué no se han
cumplido las metas que se planted el Constituyente de 1917"%’. En este mismo
sentido se puede decir, a pesar de las grandes asignaciones presupuestales que
afio con afo tiene la educacion que “Factores politicos no educativos deciden en

su mayor parte la asignacién de recursos para el sector educativo®®’

como ya lo
hemos dicho estos factores o elementos se encuentran al interior del 6rgano
encargado de esta funcién aunque formen parte de la Secretaria de Educacién

Publica, como es el caso del sindicato de maestros.

%% |bid, pp. 434 y 435
%7 |bid, p. 220
8 |bid, p. 21
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4.10.1 Las Politicas Publicas

A partir de que los servicios publicos en general son acciones de la administracion
publica para resolver problemas o necesidades publicas es imprescindible abordar
el tema de las politicas publicas con un enfoque distinto al que se refiere el
Capitulo 1ll, es decir, desde el punto de vista de la Ciencia Politica y que:
“Consisten en la utilizacion de los medios que tiene a su alcance el Estado para
decidir en qué asuntos intervendra y hasta qué punto y con qué medios lo
hara*° desde luego, lo anterior tomando en cuenta que ademas de constituir
parte de las funciones de la propia administracion es menester considerar que los
medios en virtud de los que se llevardn a cabo esas acciones requieren de un
proceso previo de decisiones que seran discutidas, razonadas y evaluadas y que
son ademas “Decisiones que reclaman del Estado la seleccion de problemas
publicos y de distintas alternativas de accion para modificar el statu quo que lo

motivé a actuar™®,

En tal virtud, debemos suponer que esas decisiones en su aplicacion necesitan
estar apoyadas o fundadas en un régimen de derecho, o dicho de otra forma,
dentro de lo que en un momento dado es el Estado de Derecho en el cual existe la
coaccion de esa organizacion politica y social que obliga a la comunidad a
cumplirlas una vez que se convierten en normas juridicas o reglamentos o como
dice Mauricio Merino: “De ahi el acierto de Ives Meny y de Jean Claude Thoenig al
subrayar que todas las politicas publicas se asientan en una orientacion

normativa’®t

También y ya en el terreno de los recursos del Estado “Por supuesto, tienen un
contenido: una sustancia propia y justifica la movilizacion de los recursos del

Estado para obtener resultados bien definidos; recursos que no necesariamente

%9 Mauricio Merino: Politicas Publicas. CIDE, México, 2013, p. 37
360 :

Ibidem
%! Ibid, p. 38
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son monetarios, sino que también pueden ser regulaciones o medios de
organizacién, pero que para movilizarse requieren la legitimidad y autoridad
publica suficiente™®? lo que dicho en otros términos significa la utilizacién tanto de
un plan de accién, como de un presupuesto aplicado en razén de prioridades, y
porque no decirlo, de los intereses de los partidos politicos que se supone buscan

favorecer a los grupos de presion o sectores de la poblacion que los apoya.

Ahora bien, en el tema de las politicas publicas en ocasiones se ha manejado el
concepto de “politica de estado” es lisa y llanamente todo aquello que un gobierno
desea implementar en forma permanente para que trascienda en el tiempo sin que
se vea afectada por uno o varios cambios, esto Ultimo, podriamos pensar que
tiene sus objeciones por las dificultades que en ocasiones sufren las politicas
publicas sobre todo por los fendmenos econdmicos y las crisis de cualquier tipo
gue sean de tal importancia que obliguen al gobierno a cambiarlas en parte o
totalmente aprovechando lo mejor de las anteriores previo diagndstico como en su
momento fue el movimiento descentralizador de tal forma que “Las medidas
descentralizadoras han sido en gran parte ilusorias. Las decisiones principales
siguen tomandose en el centro del pais con frecuente ausencia de la voluntad o la

opinién de los estados.”®

Por otro lado, habria que considerar no sélo lo que se refiere a las decisiones
correspondientes al sistema educativo en si, por aquello del control que tiene
sobre los planes de estudio, programas, contenidos, etc., la Secretaria de
Educacion Publica sino lo que en un momento dado significa en términos de
transferencia de recursos a la participacion de los estados en la descentralizacion
como accion administrativa de la administracion publica federal para resolver el
problema del servicio publico de la educacién ya que como sefiala Carlos Ornelas

[...] el modelo de la descentralizacion del sistema educativo se puede deducir de

362 :

Ibid, p. 39
%3 Gilberto Guevara Niebla, (Compilador): La Catastrofe Silenciosa. Fondo de Cultura Econémica,
México, 2012, p. 21.
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la Ley General de Educacion [...J**” de tal manera que “La LGE formaliza la
aspiracion de llegar a un sistema de educacién publica nacional donde el gobierno
federal norme, evalle y financie en su mayor parte, y los estados lo operen, con la

365 situacion que de alguna manera confirma ese

participacion de los municipios.
control que concierne mayoritariamente a la federacibn en cuanto a el

financiamiento de la educacion.
4.10.2 Instituciones

A partir de la afirmacién que emite Maurice Duverger en el sentido de que: “El
derecho Constitucional es la parte del derecho que regula las instituciones

politicas del Estado™®®

, se puede sefalar que los instrumentos a que nos
referimos anteriormente encuentran su materializacidon justamente en las
instituciones que son las que al fin y al cabo ejecutan en base, al derecho y las
politicas publicas, las acciones necesarias para cumplir con los fines del Estado
traducidos en metas y objetivos como resultado de las necesidades de la
comunidad siempre sobre la base de un régimen normativo como es el caso de
“La presidencia de la Republica, el primer ministro, el Parlamento, el Tribunal

supremo, las elecciones™®’

A partir de esto se podria decir entonces que tomando en cuenta que la
Constitucion es la creadora de las instituciones o la base legal de estas es posible
sefalar que el Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial estan
dentro de aquellas cada uno con un ambito de facultades y competencias que a su
vez crean otras como las Camaras, las Secretarias, los 6rganos autbnomos, los
organismos descentralizados, el Consejo de la Judicatura Federal, etc. siendo

todos sujetos a normas juridicas, reglas de conducta, derivadas de

%4 Carlos Ornelas: Politica, Poder y Pupitres, Critica al Nuevo Federalismo Educativo. Siglo XXI

editores. México, 2010, p. 77
%5 |bidem

% |bid, p. 24

%7 |bid, p. 33
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comportamientos, actitudes o actividades que lleva a cabo la comunidad y que
requieren como ya se dijo ser reguladas de tal forma que: “...] las instituciones
politicas son el resultado de esas cavilaciones sobre las distintas formas en que
los seres humanos queremos, debemos y podemos convivir de la mejor manera
posible [...J]*%® las instituciones nos dan las pautas de una convivencia pacifica y
también a través de ellas se emiten las sanciones que en su caso procedan para
gue quienes violenten las reglas o normas del funcionamiento de las instituciones

sean castigados segun lo determine el régimen de derecho.

Sin embargo, sobre este tema, cabe mencionar que: “De ahi que formular y poner
en practica politicas publicas exitosas no sélo sea un desafio formidable, sino una
tarea amenazada por las mudanzas y la emergencia de situaciones imprevisibles

desde su origen™®

, es decir, debe existir el mayor grado de certidumbre en el
establecimiento de las politicas publicas pero también habria que tomarse en
cuenta que el ser humano esta sujeto a su naturaleza en cuanto a los cambios que
se presentan por los fendmenos econdmicos, politicos y sociales como podria ser
en este caso alguna situacion que afecte a la comunidad y que amerite, entre
otras, una reforma a la ley en materia educativa o electoral, respecto de una
politica publica que en el pasado se manejé de una manera distinta al momento
actual y que hizo necesario reformar la ley que obliga a la comunidad afectada a
sugerir el cambio mas conveniente y adoptar otra conducta sobre todo cuando se
trata de aspectos relativos al manejo de los recursos publicos via presupuestal

como salarios, prestaciones, metodologias para la educacién, contenidos, etc.

En relacion con este ultimo tema, no se omite mencionar los aspectos micro y
macroecondmicos que pueden provocar variantes importantes que les permitiran a
los que tomen las decisiones modificar las rutas antes trazadas e incorporar otras

en las que juegan las reglas de las finanzas publicas ya sean ingresos o0 egresos

%8 |bid, p. 56
*Ibid, p. 110
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delineando entonces politicas publicas fiscales o politicas publicas en materia de

egresos.

De forma sumaria se puede decir de acuerdo con Mauricio Merino lo siguiente:

‘a) Una politica publica no surge ni puede evolucionar de manera
aislada;

b) Una politica publica no consiste solamente en un conjunto de
definiciones, normas, procedimiento y autores y

c) La implementacibn de una politica puablica no consiste en la
repeticibn mecanica de un conjunto de procedimientos establecidos,
sino que supone también capacidad de adaptaciéon y compromiso con

los valores asumidos™™®

Es pues una combinacion de elementos que al fin y al cabo tiene como meta,
entre otras, mejorar la calidad de vida de las personas en un ambiente
democrético establecido también en la Constitucion contando con los recursos
necesarios para llevar a cabo esas politicas de tal forma que “En la base de
muchos de los problemas de este diagnodstico esta la escasez de recursos

asignados al sector™™.

Esto ultimo, denota que a pesar de los montos determinados en el Presupuesto de
Egresos que son bastante considerables no son suficientes para cumplir con los
objetivos y metas que invariablemente se mencionan para obtener resultados
optimos. Y por otro lado no cumplen con la progresividad que habria que atender,

tema que se abordara mas adelante.

*Olbid, p. 176
¥ |bid, p. 25
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4.10.3 Programas de la Secretaria de Educacion Publica fundamentados en

el presupuesto por programa

A manera de ejemplo se citan algunos de los programas que tiene la Secretaria de
Educacion Puablica en base a la técnica de Presupuesto por Programa y los

montos asignados para este afo de 2014

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades: $ 6, 830, 371, 753.00
MDP.

Programa para la inclusién y la Equidad Educativa: $ 223, 168, 981.00
MDP.

Programa de Escuela Segura: $340, 000, 000.00 MDP.

Programa Escuelas de Tiempo Completo: $ 12, 000, 381, 528.00 MDP.
Inclusién Alfabetizacién Digital: $ 2, 510, 135, 065.00 MDP*3"?

Por otro lado, de los 4 billones, 467, 225.8 MDP que es el total del PEF, 292,
548.7 MDP estan asignados a la Secretaria de Educacion Publica en el entendido

gue eso significa el 6.5%, y el 5.7% del PIB.

En cuanto a calidad de la educacion segun la Organizacion para el Desarrollo

Econdmico México ocupa el lugar 118 de 144 estos al 2 de Octubre de 2013.

4.11 Las finanzas publicas, el gasto publico y la inversion publica y su

relacion con el servicio publico de la educacion puablica

4.11.1 Finanzas Publicas

Al respecto, es conveniente efectuar una reflexion sobre los conceptos anotados,

dado que se encuentran intimamente relacionados y en cuanto Ssu USO

72 presupuesto de Egresos de la Federacién para 2014, publicado en el Diario Oficial de la

Federacion el dia 3 de diciembre de 2013.
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indiscriminado, tanto en el sector publico como en el privado, siendo el primero el
gue mas interesa para efectos del presente y ademas para establecer la relacion
correspondiente con el servicio publico de la educacion, el presupuesto de
egresos, el gasto publico y la inversion, en este caso, publica.

En cuanto a las finanzas publicas consideradas como ciencia se dice: “[...] la
ciencia de las finanzas publicas es el estudio valorativo de como y porqué el
Estado obtiene sus ingresos y hace sus erogaciones, examinando sintéticamente
los distintos aspectos del fendmeno financiero, especialmente econdmicos,

politicos y juridicos [...]*"

En este sentido se pronuncia también Faya Viesca®* cuando bajo este enfoque
establece la relacion con las finanzas publicas agregando que “...] la financiacién
publica o gubernamental de un servicio publico determinado y la provision o

815 a5 diferente sobre todo

suministro publico o gubernamental de un servicio [...]
al considerar que ...] se acrecienta y toma fuerza la idea de que el gobierno no
debe manejar directamente ninguna actividad econémica de caracter empresarial
[...]", como ya sucedié en México al intervenir en el servicio publico de banca y

crédito.

Como es de observarse en la propia definicibn se combinan la mayoria de los
elementos o caracteristicas que a lo largo del este trabajo y que tiene como
resultado el acercamiento necesario a tan importante funcion administrativa para

cumplir con los fines que el Estado tiene a su cargo.

Por ultimo, no se omite sefialar que en algunos casos se hace referencia al

concepto de financiamiento de la educacién o del sistema educativo mexicano.

%73 |bid, p. 33

37 Cfr Jacinto Faya Viesca, Op. Cit., p. 375
%75 |bid, p. 378

%7 Ibid, p. 379
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4.11.2 El gasto publico

Del Gasto publico poco tenemos que agregar ademas de las definiciones vertidas
por Amieva Huerta®”’, Gabino Fraga®’® por no citar otros, sin embargo, no se
puede ignorar su relacion con las finanzas publicas dado que a través de este
guedan determinadas para ser aplicadas las erogaciones a realizar por el Estado
segun asignaciones plasmadas en el Presupuesto de Egresos que constituye la
piedra angular de este Ultimo, en tanto recursos que mediante partidas
presupuestales, son componentes econdémicos de las acciones de Ila

administracion publica para el cumplimiento de los fines del Estado.

Sin embargo, es menester agregar que el gasto publico en términos de recursos
asignados al presupuesto de egresos para su distribucion a las dependencias y
entidades para estatales y entidades federativas: “La Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico otorga anualmente un presupuesto —autorizado por el Congreso- a
la SEP para la operacion del sistema educativo nacional y para la organizacion de

la propia Secretaria™"

4.11.3 La inversion publica

Ademas de considerar que el Estado utiliza los recursos obtenidos via fiscal en los
fines propios del mismo como fue de proporcionar al servicio publico de la
educacion un instrumento para su apoyo en la ampliacion de la infraestructura de
aulas necesarias para dar cabida a la poblacion estudiantil sobre todo en los
niveles de preescolar, primaria y secundaria fue creado el Comité Administrador
del Programa Federal de Construccion de Escuelas, para el servicio publico de la

educacion siendo necesario, por otro lado, tomar en cuenta lo contemplado por

377
378
379

Cfr. Juan Amieva-Huerta: Temas Selectos de Finanzas Publicas, Porrda, México, 2002, p. 185
Cfr. Gabino Fraga: Derecho Administrativo, 122, edicién, Porrlda, México, p. 270
Pedro Flores Crespo y Dulce Carolina Mendoza, Op. Cit., p. 128
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Belisario Villegas en el sentido de que existen fines extrafiscales sefialando lo

siguiente:

“Por el contrario, el Estado puede decidir realizar acciones alentadoras
para atraer ciertas actividades economicas, cientificas, culturales o de

otro tipo, que estime necesarias y Utiles para el pais.”*

Que en otros términos se podrian considerar como una inversion publica que de
alguna manera pudieran beneficiar la economia del pais tal como la planeacion,
urbanizacién y construccion de desarrollos turisticos cuando menos en su primera
etapa dejando para su conclusion a la participacion de los particulares adoptando
la figura de la concesién.

En este supuesto se encontrarian también la construccion de obras publicas de
beneficio colectivo en las que ciudadanos en virtud del pago de una cuota
obtienen ventajas econémicas y apoyan el crecimiento econémico, con beneficio
social compartido bajo el control del Estado y la explotacion de los particulares

dentro de un régimen de derecho.

De donde se puede concluir la coincidencia con la definicion de Pugliese respecto
de lo que constituye la ciencia de las finanzas publicas “Estudia los fendmenos
financieros desde el punto de vista econdmico, politico y juridico: pues
econdmicos son los medios de que se sirve el Estado para desarrollar su actividad
financiera, politicas son las finalidades y los procedimientos de esa actividad,

1381

juridico es el fundamento de los fendmenos estudiados™"~ como en su definicion

lo expresa Belisario Villegas al referirse al mismo concepto.

Con este enfoque de inversion en el afio de 1987 Juan Prada sefalaba como

recomendacion para el sector externo educativo: “Establecer una prioridad

%0 |bid, p.15
1 |bid, p.19.
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explicita en la derrama del gasto publico, otorgandole muy alta prioridad a la
inversion social, incluida la educativa, pues ella es el instrumento del Estado para
acrecentar su futuro capital de conocimiento y capacidad de innovacion™®
situacién que requeririan ademas establecer “[...] acciones que contribuyan a

mejorar la calidad de la educacién en todos los niveles [...J"%%

, Cuya pretension
como se puede contemplar no es actual sino de afios antes y que al parecer de
acuerdo a las investigaciones y estudios realizados por las instancias
correspondientes no se ha podido lograr a pesar de las politicas educativas

implementadas a lo largo del tiempo.

%2 Juan Prada: Logros, inequidades y retos del futuro del Sistema Educativo Mexicano. Grijalbo,

México, 1987, p. 209
3 bid, p. 212
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CAPITULO V
La cuenta publicay la evaluacion del gasto publico
5.1 La cuenta publica

El conjunto de operaciones sobre los ingresos, una vez recaudados, y los egresos
autorizados y agotados para atender las necesidades del Estado y la comunidad
deberan ser registrados para su comprobacion fehaciente en el documento
denominado Cuenta Publica que estara sujeta a revision atento a la facultad
conferida a la Camara de Diputados en el articulo 74, fraccion IV, péarrafo sexto de
la Constitucion y que el en articulo 2° fraccion VI de la Ley Federal de
Presupuesto Responsabilidad Hacendaria se define como “La Cuenta de la
Hacienda Publica Federal” siendo entonces objetivo posible y determinante de la
evaluacion del gasto publico, lo anterior, en cumplimiento a lo ordenado por los

articulos 110y 111 de esta ultima.

Duverger con un enfoque economico sefiala: “[...] la cuenta publica constituye
una de ellas, denominada “cuenta de las administraciones”. Sin embargo, las
administraciones, en el sentido de la contabilidad nacional, corresponden a una
nocién mas amplia y mas estricta a la vez que la nocién juridica [...]”*®, lo anterior
a partir de que él se refiere no a una sola cuenta publica ya que pueden existir

varias segun otros criterios de clasificacion.

En tanto haciendo referencia a la abrogada Ley de Presupuesto, Contabilidad y

Gasto Publico Federal expresa:

“[...] la ley busca modernizar la concepcion y manejo del gasto publico

federal con un mecanismo capaz de unir estrechamente las grandes

*4 |bid, p. 184
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decisiones de la politica a la accién en materia de gasto publico y que
este Ultimo se programe y ejecute eficazmente; que para fortalecer su
eficiencia, se establece que todas las entidades que efectlen gasto
publico federal cuenten con una unidad para planear, programar,

presupuestar, controlar y evaluar sus actividades [...J”*%°

En lo que de alguna manera quedarian involucradas no tan soélo las dependencias
y entidades de la administracion publica federal centralizada y paraestatal sino
también las entidades federativas que utilizan fondos federales a través del
presupuesto por programa para efectos de este trabajo, los relativos al servicio
publico de la educacién, de acuerdo a la Distribuciébn de Recursos por Entidad
Federativa que forma parte del Decreto de Presupuesto de Egresos para el

ejercicio fiscal del 2014 en su anexo 10.

Aun asi, con la elaboracion de la cuenta publica no termina el proceso
presupuestario sino con la revision de la misma con fundamento en las

disposiciones citadas en parrafos anteriores.

Para efecto de desarrollar el tema de la evaluacion del gasto publico es
conveniente abordar dos aspectos fundamentales por tratarse del manejo de los
recursos del presupuesto federal asignados a las diversas dependencias del
Poder Ejecutivo, sobre todo a la Secretaria de Educaciéon Puablica, tomando en

cuenta la relacion y caracteristicas, aceptadas o no, del sistema federal.

Por lo tanto, previo a la exposicion y andlisis de los temas sefialados en este
capitulo se estima conveniente, realizar algunos comentarios de figuras juridicas
relacionadas con el presupuesto de egresos, el gasto publico y el presupuesto por
programa, lo anterior, para intentar realizar un estudio mas completo sobre la

evaluacion del gasto publico.

*SIbid, p. 191
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En principio, tal como lo establece la Constitucion en su articulo 90; 1. 3,y demas
relativos de la Ley Organica de Administracion Publica Federal; 1° de la Ley
Federal de Entidades Paraestatales la Administracion Publica Federal y 1, 2, 82,
83,110y 111 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, y
el articulo 90 de la Constitucion, la administracion publica para el despacho de los
asuntos a su cargo, se dividira en centralizada y paraestatal; respecto de los
articulos 1 y 3, que regula a los organismos descentralizados , empresas de
participacion estatal, instituciones nacionales de crédito, organizaciones auxiliares
de crédito e instituciones de seguros Yy fianzas y fideicomisos, la mencion resulta
procedente porque en todos ellos se emplea el presupuesto por programa tal y
como se desprende en el primer parrafo del citado ordenamiento, la referencia
general para el ejercicio del gasto federal en las entidades federativas y las
transferencias a dependencias o entidades asi como a las tareas de fiscalizacion
de las legislaturas de las entidades federativas siendo esta Ultima parte la que

sera tratada de manera especifica en cuanto a la Secretaria de educacion Publica.

Lo anterior, independientemente del ejercicio de las funciones administrativas
correspondientes dentro de las cuales se encuentra la aplicacibn de mencionado
presupuesto y, se incluye, el gasto publico sobre todo la elaboracién y ejecucion
del presupuesto de egresos y las responsabilidades que recaen en los servidores
publicos que intervienen en su manejo sin omitir por supuesto el articulo 85

referido a la transparencia e informacion sobre el ejercicio del gasto federalizado.

En tal virtud, y con respecto a administracion publica centralizada es aquella que
se integra basicamente por la Secretarias de Estado y los d&rganos
desconcentrados de tal manera que “La centralizacion administrativa existe
cuando los 6rganos se encuentran colocados en diversos niveles pero todos en
una situacion de dependencia en cada nivel hasta llegar a la cuspide en que se

encuentra el jefe supremo de la Administracién Ptblica™®®

%8 Gabino Fraga: Derecho Administrativo. PorrGia, México, 2002, p.165
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Por su parte Andrés Serra Rojas la define de la siguiente manera:

“[...] forma de organizacion administrativa que presupone una
estructura que agrupa a los diferentes 6rganos que la componen, bajo
un orden determinado, alrededor, de un centro de direccion y decision
de toda actividad que tiene a su cargo, organizacion que se mantiene
fundamentalmente en razén de un vinculo, denominado jerarquia o

poder jerérquico [...J”%

En cuanto al contenido de las definiciones no se puede apreciar visiblemente una
referencia al presupuesto o a los demés elementos de las finanzas publicas pero,
salvo esta Ultima, tiene que se desprende el desarrollo de actividades de direccién
y decision tomadas en la administracion publica en las que se estaria involucrando
a todas aquellas que de una u otra forma se encuentran en el proceso que tiene
que ver con el mantenimiento de esa estructura u organizacion administrativa que
requiere de recursos econdmicos via presupuesto y gasto publico para satisfacer
necesidades propias o bien las relativas a los servicios publicos, entre los que se

encuentra la educacion.

Para estos efectos habria que considerar las facultades determinadas por el
articulo 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal en su fraccidon
X V118

Con un enfoque similar pero en diferentes términos se dice que:

“[...] la centralizacion es aquella forma de organizacion en la que una Ssola

Administracion, la del Estado, obviamente, asume la responsabilidad de satisfacer

%7 |bid, p. 512

%8 Articulo 31. A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico corresponde el despacho de los
siguientes asuntos: XVII. Llevar a cabo las tramitaciones y registros que requiera el control y la
evaluacion del ejercicio del gasto publico federal y de los programas y presupuestos de egresos,
asi como presidir las instancias de coordinacién que establezca el Ejecutivo Federal para dar
seguimiento al gasto publico y sus resultados.
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todas las necesidades de interés general y, consecuentemente, se atribuye todas
las potestades y funciones necesarias para ello [...]"*®. A diferencia de la anterior
y respecto de la descentralizacion funcional, que no la territorial, Parada sefala
que: “En origen, se trata de un modo de organizacion interna del Estado
centralizado consistente esencialmente en el reconocimiento de la personalidad

administrativa y financiera de un servicio o actividad publica™®

En lo que corresponde a la administracion paraestatal o descentralizada: “...]
tiene lugar cuando se confia la realizacion de algunas actividades administrativas
u organismos desvinculados en mayor o menor grado de la Administracion Central
[..J7%%" de nueva cuenta se establece esta relacién de dependencia presupuestal
de parte de la Administracién Central aunque valdria la pena agregar que en
algunos casos no es total, ya que ciertos organismos tienen ingresos propios
parciales o totales y se pudiera sefialar que se manifiesta en una descarga para el

gasto publico, como pudiera ser la Universidad Autbnoma de México.

La mencionada dependencia se encuentra determinada en la Ley Federal de
Entidades Paraestatales cuyos recursos se encuentran asignados en el

Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Es de considerarse que ademas existen: “[...] organismos intermedios; sociedades
mercantiles del Estado; fideicomisos publicos y organismos auténomos [...J"*%

cuyas caracteristicas no son objeto del presente.

Al final, restaria hacer el sefialamiento que legalmente corresponde desde el punto

de vista constitucional de las facultades del Congreso en materia hacendaria en

39 Ramén Parada: Derecho Administrativo Il, Marcial Pons, Madrid / Barcelona / Buenos Aires,

Madrid, 2010, p. 46.

% |bid, p. 49.

91 1bid, p. 165.

%92 | uis José Béjar: Curso de Derecho Administrativo. Editorial Novum, 2013, pp. 187 a 198.
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congruencia con las facultades del érgano legislativo relativas a la educacion en la

distribucion de competencias en ambos casos.

Sin embargo, ante la necesidad de ser mas puntuales en el presente caso se
estaria tratando del centralismo y la descentralizacion financiera que en el primer
caso mucho se utilizé en México en todo lo relacionado al presupuesto de egresos

y al gasto publico.

No debe de escapar al enfoque administrativo que ambos tipos de organizacion de
las actividades del Estado se encuentran intimamente relacionadas ya que: “...J
toda Descentralizacion Financiera depende de una necesaria descentralizacion

administrativa [...J%

sin dejar de contemplar por supuesto lo econdémico y lo
politico. Faya Viesca ante esta situacion compleja de conflicto de intereses estima

que:

“La regla seria que el Poder Central (la Federacion en el caso de
México) se reservara las competencias mas importantes para el
fortalecimiento del Estado-Sociedad, tales como aquellas competencias
relacionadas con la soberania de la Nacion, la politica exterior e interior,
la defensa nacional, los recursos naturales, etc., pero que dejara en
manos de los Estados y Municipios un gran namero de cometidos que
ahora no ejercen, o que ejercen de manera disminuida: obras publicas,
irrigacion, puertos, comercio interior, agricultura, educacion, salud,

vivienda, empresas publicas, etc.”%*

Actualmente, por razén légica esta opinidén resulta anacrénica ya que la mayoria
de las competencias que se citan en segundo lugar se han transformado en
cometidos de gran importancia a los que el Estado asigna partidas

presupuestales bastante considerables para el progreso del pais en el entendido

%93 |bid, p. 265
39 |bidem
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de que aun, como en el caso de la educacibn no han sido suficientes,
independientemente de los resultados obtenidos en cuanto a la calidad de la

educacion.

Las anteriores consideraciones son dignas de tomarse en cuenta dada la
aplicacion que en su momento se les dio en el Sistema Educativo Mexicano atento
a las politicas que se implementaron a partir del sexenio de Miguel de la Madrid
Hurtado, Este sefialé “[...] Haciendo mio un reclamo nacional, he decidido
promover la transferencia a los gobiernos locales de la educaciéon preescolar,
primaria, secundaria y normal que el gobierno federal imparte en todo el pais, asi
como los recursos financieros correspondientes [...]*%° de tal manera que como
dice Carlos Ornelas “[...] los 31 gobiernos de los estados y el SNTE significan una
transferencia de recursos y responsabilidades sin parangdén en la historia de
México y, hasta donde se puede saber en este momento, sin comparacion con lo

hecho en ninguna otra parte del mundo [...J"*%

5.2 La evaluacion del gasto publico

En términos generales se puede decir que evaluar consiste apreciar la calidad de
un resultado, sin embargo, también es el ‘“Juicio realizado antes de un
acontecimiento sobre las condiciones previstas para un futuro™® Asi mismo, “Con
esta denominacion se conoce el resultado final que presenta un presupuesto de
egresos, después de haberse realizado su ejercicio”®, lo que de alguna culmina
con el proceso presupuestario, independientemente, de que, de los resultados
resulte el levantamiento de responsabilidades por posibles irregularidades con su

manejo sujeto a otro tipo de procedimientos.

%95 En Excelsior, 2 de diciembre de 1982.

% |bid, p. 255

%97 J.M. Rosenberg: Diccionario de Administracién y Finanzas, Oceano-Centrum, Bracelona, 1993,
L 177.

EQB Doricela Mabarak Cerecedo: Derecho Financiero Publico, Mc Graw Hill, México, 1996, p. 42
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De igual forma, la evaluacion es: “[...] un proceso permanente que se realiza en
todas las etapas de la evaluacion y que permite de un modo mas adecuado a los

399 como es posible deducir los conceptos y definiciones

objetivos originales [...]
son congruentes con la aplicacién del presupuesto por programa y que ademas
permite realizar adecuaciones y modificaciones para lograr los fines pretendidos
desde un punto de vista tanto contable (presupuestal) como de calidad, sobre todo

en el caso del servicio publico de la educacion.

Como se sabe la evaluacion se apoya en un sistema de contabilidad previamente
establecido y en: “...] tres momentos. Primeramente, cuando lleguen a la SHCP
los programas que envian las diversas entidades presupuestarias. Es necesario
hacer su evaluacion, viendo si se integran a los objetivos sectoriales y nacionales,
asi como a los planes nacionales de programacion; El segundo momento es
cuando los programas se estdn desarrollando, con objeto de corregir las
desviaciones que puedan estar sufriendo. Y por dltimo, después de que han
quedado cumplidos, con el objeto de comprobar si se alcanzaron las metas
seflaladas, los objetivos propuestos, si los costos fueron los correctos y para
obtener la experiencia que retroalimente la formulacion de los programas para el

futuro [...J**°

En el entendido de que todo lo anterior vendria a apoyar o que su momento se
resalté el de las ventajas del presupuesto por programa sin que con esto se quiera
decir que es perfecto pero que por otra parte como bien se dice permite corregir
en tiempo y forma las posibles omisiones o desviaciones que estén ocurriendo en

su desarrollo.

Lo aludido en el péarrafo que precede tiene relacién con la distribucion que en
materia de ingresos y egresos vendria a utilizarse segun la distribucion de

competencias entre la Federacion, los Estados y los Municipios en cuanto al

%9 |bid, p. 121
% 1bid, p. 191
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servicio publico de la educacion y estar en posicion de dar una opinion positiva o
negativa respecto de su aplicacion y resultados en esta materia y que como ya en
algtin momento se aludid se encuentra establecido en la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, la Ley General de Contabilidad
Gubernamental y la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la

Federacion.

5.3 Distribucién de competencias en materia presupuestaria federal, estatal y

municipal

En principio es procedente manifestar que en funcién del tipo de Estado que
constituyen los Estados Unidos Mexicanos, que es el Estado Federal, Cortina
Gutiérrez dice “El Estado Federal supone la existencia de una descentralizacion
del poder central por atribuirse mediante el pacto federal soberania interna a cada

uno de los Estados miembros. %!

Fuera de los aspectos relativos a las consideraciones tedrico-juridicas en cuanto
a la adjudicacion de facultades expresamente sefialadas tanto en la Constitucion
(articulo 124) como en otras leyes derivadas de la misma a cada una de estas
entidades en el presente solo se abordard el tema de los ingresos y
correspondientes egresos en la materia de educacién, concretamente, al servicio

publico de la educacién en sus diferentes variables.

Derivado de la interpretacion de lo dispuesto por el mencionado articulo 124
corresponde por exclusion el ejercicio de facultades exclusivas para la Federacion
y cualquier otra para los Estados de tal manera que los municipios no tienen

ninguna facultad en esta materia salvo el hecho de que segun los recursos

91 Alfonso Cortina Gutiérrez: Ciencia Financiera y Derecho Tributario. Tribunal Fiscal de la

Federacion, Vol. |., México, 1981, p. 67
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econdmicos que les asignen las legislaturas estatales podran disponer libremente

de esos en la forma que sefiala el articulo 115, fraccion IV de la Constitucion®®?.

Uno de los posibles supuestos que se puede presentar en el ejercicio de
distribucion de competencias, sobre todo en manejo de recursos publicos es el del
control del presupuesto centralizado partiendo de la definicibn que menciona
Cortina Gutiérrez que en diversas ocasiones se ve afectado por desviaciones, una
planeacién defectuosa, corrupcion, etc., que como también este Ultimo se puede
corregir a través de “La coordinacion administrativa, como funcién que pretende
conjuntar diversas actividades en el logro de la misma finalidad, evitando la
reduplicacion de esfuerzos y las acciones divergentes e, incluso, contradictorias

no es facil de caracterizar™®

que en efecto existe en México y sobre todo en
materia fiscal con la Ley de Coordinacién Fiscal publicada en Diario Oficial de la
Federacion el 9 de diciembre de 2013 y otros convenios de coordinacion y

colaboraciéon en distintas materias.

La Ley de Coordinacion Fiscal en sus articulos 2, fracciones | a IX y 2 A,
determina las participaciones conforme a un Fondo General de Participaciones

Federales entre la Federacion y los Estados y entre estos y los Municipios.

Delgadillo Gutiérrez aborda el tema de la competencia en materia fiscal desde el

punto de vista de la potestad tributaria sefialando:

“El problema del ejercicio de la potestad tributaria se presenta en
estados federales, como es el caso de México, en que se encuentra
distribuida la Federacién y las entidades federativas, como se revela en

lo previsto en el articulo 31, fraccion 1V, constitucional, relacionado con

492 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 115, Los Estados adoptaran

para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo, democratico, laico y
popular teniendo como base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa,
el Municipio conforme a las bases siguientes:, fraccién IV Los municipios administraran libremente
su hacienda ...".

93 |bid, pp. 14y 15
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la obligacion de los mexicanos para contribuir a los gastos publicos, de

la Federacion, Distrito Federal, Estado y Municipios en que residan™*

Lo anterior, sin hacer distingos en cuanto al destino de esos recursos que bien

pueden ser aplicados en la educacion o en algun otro tipo de servicio publico.

Por otro lado, derivado del estudio de los tipos de competencias, segun el nivel de
gobierno, se mencionan las competencias concurrentes en oposicion a las
exclusivas de la Federacion y de los Estados: “La concurrencia competencial se
da en el ejercicio de la facultad conferida al Congreso de la Unién, en la fraccién
VII del articulo 73 constitucional, para establecer las contribuciones necesarias
para cubrir el presupuesto federal en aquellas que no le son exclusivas, y que

ejercen también los estados miembros” *%°

También se afirma que: “Toda descentralizacion Financiera implica un radical
cambio de la funcidn fiscal. Implica: cambios en la titularidad; traspaso de
funciones; nuevas formas de ejercer una determinadas competencias, y en fin,
una nueva, amplia y compleja gama de situaciones y de responsabilidades

derivadas de una nueva redistribucién de competencias y tareas™.

Como se hizo referencia en todo caso habria que analizar en cada entidad
federativa los porcentajes que se destinan al servicio publico de la educacién para
poder medir, en todo caso, el aprovechamiento que se refleje en la calidad de la
educacion que se imparte en el Sistema Educativo Mexicano que sera motivo de

estudio posterior en el presente.

Cabe agregar, que lo anterior se podra llevar a cabo siempre y cuando exista una

politica fiscal que permita, entre otras cosas, una mejor distribucion de la riqueza y

404

40
9 |bid, p. 44
% |bid, p. 276

Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez: Principios de Derecho Tributario, LIMUSA, México, 2008, p.
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la solucion de los problemas que tengan prioridad para obtener una estabilidad
econdmica y el mejoramiento de los servicios publicos que mayor atencidn

demandan como el de la educacién, la salud, etc.

Una vez analizada la situacion relativa a las formas de organizaciéon administrativa
gue se adoptaron en el Sistema Educativo Mexicano para tratar de mejorar la
calidad de la educacion como fueron la centralizacion y la descentralizacion en su
modalidad de descentralizacion financiera en tanto de una u otra forma se
transferian los recursos de la SEP a los Estados ya sea con el control del poder
central o dejando la responsabilidad a los estados el manejo de los recursos
federales con las consabidas responsabilidades y reconocimiento a la autonomia
de aquellos es posible abordar el tema del sistema de evaluacién del desempefio

segun cada uno de los tema referidos en el presente parrafo.

5.4 El presupuesto basado en resultados, el Programa Nacional de

Financiamiento para el Desarrollo y el Sistema de Evaluacion del Desempefio

A lo largo del presente se ha podido observar que la intencibn de mejorar el
Sistema Educativo Mexicano ha obtenido diferentes logros segun el momento
econdémico, politico y social y las condiciones imperantes en cuanto a las
necesidades de servicios publicos y la disponibilidad de recursos, sobre todo en
los dltimos afios que se han realizados esfuerzos que se multiplicaron en todos
sentidos, entre otros, tratando de que con los ingresos se puedan aumentar los
egresos que requiere el Estado y la sociedad para esos servicios publicos
indispensables que cumplan con los fines, metas y objetivos alineando las
actividades publicas con el Plan Nacional de Desarrollo que pretenden
incrementar la cantidad y calidad de esos servicios, reducir el gasto, promover las
condiciones para un mayor crecimiento economico con empleo en base a este,
entre otros, a la educacion que permita adquirir conocimientos para una mejor
calidad de vida y sobre todo en lo que se refiere a simplificar el proceso de

presupuestacion desconcentrando, en su caso, en quienes ejecutan las decisiones
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de los programas de las distintas entidades de la administracién publica respecto

del gasto publico.

Asi es que el Gobierno Federal ha implementado tres instrumentos: el
Presupuesto basado en Resultados: “[...] que consiste en un conjunto de
actividades y herramientas que permite apoyar las decisiones presupuestarias en
informacion sistematicamente incorpora consideraciones sobre los resultados del
ejercicio de los recursos publicos que comienza a surtir sus efectos a partir de la
promulgacion de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y
su Reglamento en el afio 2006, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) y la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) que iniciaron en 2007 su
implementacion para medir y valorar objetivamente el desempefio de los
programas presupuestarios del Gobierno Federal; EI Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo 2008-2012, que tiene el objetivo primordial de
garantizar la disponibilidad de los recursos fiscales y financieros necesarios para
que todos los mexicanos podamos vivir mejor a través, de otros elementos,
alcanzar las metas establecidas en el PND de un crecimiento mayor a 5% y El
Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) realizara el seguimiento y la
evaluacion sistematica de las politicas y programas de las entidades y
dependencias de la Administracion Pdulblica Federal, para contribuir a la
consecucion de los objetivos establecidos en el PND y los programas que se

derivan de este [...J*".

Es decir, que la idea es orientar mediante un marco juridico al mayor
aprovechamiento de los recursos economicos, acciones de mejora en las
instituciones adecuando sus estructuras a la realidad actual, simplificacion de las
acciones utilizadas para la captacion de recursos tomando en cuenta los

resultados obtenidos como una retroalimentacion para mejorar la administracion

97 Secretaria de la Funcién Publica, Unidad de Evaluacién de la Gestién Presupuestal y el

Desempefio Gubernamental, p. 8, s/f.
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de estos con una nueva vision inculcada a los servidores publicos de mayor

responsabilidad en el cumplimiento de las funciones a su cargo

Tomando en cuenta que los tres instrumentos son importantes dentro del concepto
de presupuesto por programa que permite medir la gestibn administrativa del
gasto publico se tratard cada uno de manera sucinta de preferencia en lo que
corresponde a la Secretaria de Educacion Publica mencionando sus principales
caracteristicas y utilidad.

5.5 La evaluacién del gasto publico asignado a la Secretaria de Educacion
Publica conforme a la aplicacién del presupuesto por programa ¢,cuantitativo

o cualitativo?

Con fecha 8 de agosto de 2002 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el
Decreto por el que se crea el Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion
cuyo objeto se encuentra sefialado en el articulo 2 para efecto, entre otros, el de

ofrecer a las autoridades educativas las herramientas idoneas para hacer las
evaluaciones de los diferentes elementos que integran sus correspondientes
sistemas educativos, el que fue reformado por el diverso publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el dia 16 de mayo de 2012, y que modifica el mencionado
articulo 2, a saber, para generar, aportar y difundir informacion y conocimiento que
permita a las autoridades educativas federal y locales diferentes componentes,

procesos o resultados del Sistema Educativo Nacional.

En tal virtud, ambos documentos vienen a responder de alguna manera a la
necesidad de evaluar no solo los resultados susceptibles de comprobarse

contablemente en el ejercicio del gasto publico sino el producto del mismo.

Para el efecto de poder realizar esta evaluacion en particular habria que aclarar
que resulta muy complejo poder particularizar la problematica que significa en

términos de gasto publico ya que seria necesario dividirla por niveles de educacion
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como en efecto existen el preescolar, la primaria, la secundaria, el medio superior
(bachillerato) y el superior, porque cada uno de estos tiene necesidades y
asignaciones presupuestales diferentes segun lo dispuesto en el Presupuesto de
Egresos de la Federacién para el ejercicio fiscal 2014, lo anterior, tomando en
cuenta qué nivel requiere mayor cantidad de recursos por razones de
infraestructura, gasto corriente, metodologia, instrumentos de tecnologia, nimero

de alumnos por cada nivel, matricula, etc.

Es por estas razones que al analisis de la evaluacion se llevara a cabo de una
manera global atendiendo mas que nada a los aspectos positivos de los
resultados segun la aplicacion y distribucion del gasto publico en este sector de la
Administracién Publica en el entendido de que habria que contemplar el monto
asignado a la Secretaria y a las entidades federativas porque al fin y al cabo existe

una asignacion presupuestal del gasto federal en cada caso.

Guevara Niebla sefala de una manera determinante: “A todos los problemas de
equidad, calidad y organizacion educativa hay que afiadir la omision y el castigo
presupuestario padecido por la educacién publica™®, lo que de alguna manera es
opuesto a las cifras que se determinan anualmente en el presupuesto de egresos,
es decir, la asignacion presupuestal se incrementa y la calidad de la educacion ni
se mantiene ni se mejora de tal forma aunque no es una constante en el presente
trabajo y agrega: “De por si las tasas historicas de inversion educativa han sido
inferiores a la recomendacion internacional de un 8% de los paises en desarrollo.
A esa insuficiencia histérica, los ultimos afios afiadieron un severo recorte en
términos reales del presupuesto educativo. Calculado a precios constantes de

1982, la caida del gasto educativo entre ese afio y 1987 fue de 35%™°°

De nuevo se encuentran incongruencias ya que esta situacion no coincide con los

compromisos que tiene el Pacto de Derechos Econdmicos, Politicos y Culturales

“%8 |bid, p.19
4% Ibidem
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de mantener cuando menos el gasto contemplado en el afio anterior o en su
defecto establecer la comunicacién con el 6rgano competente en el Pacto para

tratar de solucionar la problemética en ese aspecto.

Por otro lado, en la asignacion presupuestal intimamente relacionada con el

financiamiento el gasto se dice que:

“Factores politicos no educativos deciden en su mayor parte la
asignacion de recursos. En las decisiones de asignacion presupuestal
imperan los mecanismos informales, las presiones, la complicidad
burocratica y la negociacion a puerta cerrada, caminos todos ajenos, a
menudo contrapuestos, a los criterios técnicos que deberian regir en el

sector.”1°

Lo asentado en este ultimo parrafo viene a confirmar el tema contemplado durante
muchos afos al interior de la Secretaria de Educacion Publica en el sentido de
que SNTE y la CNTE, forman parte de esos factores politicos que obtienen
demasiado privilegios con cargo al renglon de Gasto Corriente en el que
encuentran los salarios por el servicio docente en virtud de: “...] baja calidad,
desarticulacién educativa leyes excluyentes de la sociedad, educacion irrelevante,
evaluacion deficiente, financiamiento y gasto, asignacion presupuestal, vy

descentralizacion [...J**

Es decir, que los recursos son desviados a otros renglones que si bien es cierto
estan relacionados con la educacion son desperdiciados o bien aprovechados por
la organizacién sindical en perjuicio de los educandos y de la infraestructura de
que debieran tener conforme al monto de las asignaciones presupuestales
aungue estas son escasas como se sefiala por la mayoria de los expertos en la

materia.

“1%1bid, p. 20
“I1 |bid, pp. 15-21
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En este Ultimo aspecto son susceptibles de contemplarse diversas
consideraciones como la de que los salarios de los profesores son bajos, los
contenidos y los programas tienen la minima calidad que exige se incremente de
acuerdo al avance tecnoldgico y cientifico, es decir, estan fuera de la realidad que
vive la sociedad en general y que demanda el progreso global para estar en

posibilidad de ser competitivos.

La evaluacion en particular del gasto aplicado en el servicio publico, a pesar de la
complejidad ya manifestada en el presente, pudiera considerarse agrupada en las

siguientes causas:

5.6 Los recursos asignados al sector educativo

A manera de antecedente histérico sobre los vaivenes que ha tenido el
presupuesto asignado a la Secretaria de Educacion Puablica: “...] a partir de 1958
a 1964, la contribucion del Gobierno Federal a la educacion se triplico, y el monto
y porcentaje del apoyo total para cada nivel se incrementd, con el mayor
incremento directo a la educacion superior [...]”**? lo que permite considerar a ese
periodo como el de mayor auge en la provision de recursos para el sector

educativo.

Las asignaciones presupuestales para este sector si bien es cierto que en la
mayoria de los periodos presidenciales a partir de Luis Echeverria Alvarez han
sido incrementadas también lo es que en algunos casos como en el periodo de
Miguel de la Madrid por la crisis econémica y financiera estuvo a la baja no sélo
por causas de la politica interior sino también del exterior lo que no ha permitido
que haya una estabilidad para la disposicion de recursos en la educacion aunque

por esto se ha detenido el avance en materia de construccion de obras de

“12 Traduccion libre del texto original que dice: “From 1958 to 1964, the contribuition of the Federal

Government to education more than tripled, and the amount and percent of total support for each
level increased, with the greatest increase directed to higher education, Clark C. Gill, Education in a
Changing, Mexico, University of Texas, Austin, 1969, p. 27
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infraestructura para el servicio publico de la educacién como es susceptible en el
detalle del Presupuesto de Egresos de cada afio aun en la combinacién con otros
programas, por otro lado, en cuanto al gasto se dice que: “En el largo plazo los
ahorros en el gasto educativo resultaron muy costosos para la nacién, ya que el
SEM est4 en gran desventaja para afrontar con éxito los desafios de la economia

abierta y el libre comercio™"3.

Sin embargo, como en algin momento se ha comentado sobre el tema de las
finanzas publicas para el sector educativo existen muchas contradicciones por
diversos motivos como la competencia en el manejo de los recursos por parte de
la federacion y las entidades federativas, la intervencion del sindicato, etc., “Latapi

y Ulloa critican que:

“[...] Desde el punto de vista financiero, la federalizacion de 1992
simplemente congel6 y proyectd a futuro las enormes asimetrias con
gue venian distribuyendo los recursos federales para la educacion
basica, sin intentar en esta ocasion, revisar su significacién dentro de

las relaciones hacendarias de los estados con la Federacién [...]**

Es decir, no ha existido una coordinacion eficaz ni tampoco el entendimiento de
una concurrencia en el ejercicio de las facultades que corresponden a cada uno, lo
anterior, de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 25 de la Ley General de
Educacion publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de octubre de
2013, como una disposicion establecida en la ley sino el entendimiento de que de
esta manera se puede manejar mejor el servicio publico de la educaciéon en todos

los niveles.

13 1bid, p. 220
414 Cfr. Pablo Latapi Sarre y Manuel Ulluoa Herrero: El financiamiento de la Educacion Basica en el
Marco del Federalismo. Fondo de Cultura Econémica, México, 2000, p. 186
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En busca de una mayor informacion sobre presupuesto destinado al servicio
publico de la educacion: “Desde los afios ochenta, algunos estudios mostraban
que la hechura del presupuesto para educacion no respondia a un razonamiento
preciso, a férmulas que buscaran nivelar a los estados pobres o gratificar a

»413 es decir, prevalecia la inequidad en

aguellos que mostraran mejor desempefo
la distribucién de recursos y por lo tanto un desequilibrio que afectaba no solo este
rubro sino también el relativo a los salarios de los profesores, la ausencia de obras
de infraestructura para realizar la imparticion de clases, etc., y consecuentemente

un atraso en general en lo que al Sistema Educativo Mexicano se refiere.

Para efectos de la evaluacién de que se trata no sélo desde el punto de vista
calidad de los docentes, se crearia: “[...] un 6rgano de Evaluacién Independiente

de caréacter Federalista [...]"**°

para poder de ésta manera conocer el estado de
preparacion de aquellos y realizar los ajustes necesarios respetando los derechos

concedidos por la Constitucion y la Ley General de Educacion.

5.7 La baja calidad de la educaciéon como producto

El juicio sobre la calidad de elementos como los contenidos de los programas que
disefia la Secretaria de Educacion Publica no es del todo favorable ya que los
cambios en las reformas a la ley de la materia e ideas que se supone mejorarian
aquellos no han podido coincidir siempre tomando en cuenta lo que el titular del
Poder Ejecutivo a través de la Secretaria de Educacién Publica considera como lo
mejor para el Sistema Educativo Mexicano y lo que las fuerzas politicas al interior
estiman como mas conveniente ocasionandose un debate que provoca
distorsiones en dichos contenidos, algunos de ellos, inclusive con errores en
materias como la Historia de México y la supresion de otras que aportan valores
como fue el caso del Civismo de la curricula de materias del nivel de primaria en el

entendido de que tema aparte seria el tratamiento de otros sistemas de evaluacion

1 |bid, p. 190
1% |bid, p. 159
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como son los criterios utilizados a través de la prueba PISA, ENLACE e

Instrumentos EXII.

5.8 La ausencia o deficiencia de la preparacion y metodologia de los

profesores para impartir la educacion

El otro elemento a considerar en esta evaluacién se encuentra intimamente
relacionado con la ausencia de formacién de los profesores egresados de las
escuelas especificamente dedicadas a formarlos, como es el caso de la Normal de
Maestros, que incluye la permanente capacitacion pedagodgica de los docentes

para que se adecue al avance la de ciencia en todas sus ramas.

La falta de continuidad en las politicas publicas y en los programas originados por
sexenio en razon de una retroalimentacibn que como es légico considerar

repercute en el gasto publico federal en mayor o menor grado.

Desde luego se tiene que ser consciente de que existe otro mas al interior de la
Secretaria de Educacién Publica que es el poder obtenido por el SNTE, el
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién y otra fraccion de los
trabajadores disidentes del primero conocida como la CNTE que es la
Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacion que forman junto con la
Secretaria y demas instituciones autébnomas publicas y privadas el Sistema
Educativo Mexicano, estas Ultimas circunstancias si bien de orden politico,

trastocaban el monto de los recursos destinados a la educacion.

En lo corresponde a esto ultimo, Pablo Latapi Sarre resume en cuanto a las
politicas educativas y la intervencién del SNTE de la manera siguiente: “Control
total de sus agremiados; influencia en nombramientos; control de plazas y
beneficios; control de las escuelas normales; defensor de delitos, desmanes e

irregularidades; impunidad legalmente protegida; oposicion a la participacion social
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en la educacion y realidad activa y dinamica™-" situaciones que resaltan alin mas

el ambiente negativo que priva en la Secretaria con el consenso del Estado.

Es asi que este circulo vicioso se ha tratado de solucionar con las reformas
recientes en el presente sexenio con las reformas a la Ley General de Educacion,
sobre todo en lo que se refiere a la preparacion de los profesores para que en
efecto el producto obtenido sea de calidad y se refleje esta misma en el proceso
econémico y social lo cual como ya se ha comentado se puede medir con la
utilizacidon del presupuesto por programa cuando de acuerdo a los procedimientos
previamente establecidos, entre otros, se conocer el nimero de alumnos inscritos
en cada uno de los niveles, también el nimero de alumnos egresados de cada
nivel, las aulas construidas para dar cabida a ese nimero de alumnos, el gasto
empleado en cada uno de estos rubros, el gasto corriente, basicamente, el que se
refiere a salarios de los docentes e integrar un inventario real de docentes y asi
sucesivamente ya que con la evaluacibn pretendida se obtendrqd la
retroalimentacion con la que la exista posibilidad de conocer, los errores
cometidos o las posibles desviaciones, en la utilizacién del gasto publico inclusive
al estar desarrollandose los programas y adoptar las medidas preventivas y

correctivas necesarias.

Ahora bien, esta evaluacibn como ya se ha hecho referencia se llevo a cabo
invariablemente en términos contables, es decir cuanto costaron los bienes
adquiridos, los servicios contratados o las erogaciones por otros conceptos como
los salarios o bien segun lo que se hace y no en lo que obtiene con esa inversion,
de tal manera que se refiera a la utilizacion a futuro de los recursos para la
elaboracion de un presupuesto basado en resultados como consecuencia de la
evaluacion del desempefio en tanto experiencias obtenidas en el ejercicio que

haya correspondido.

“I” pablo Latapi Sarre: La SEP por dentro. Fondo de Cultura Econémica, México, 2004, pp. 33-36
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Como en su momento se menciond en cada periodo presidencial existian diversas
pretensiones y por otro lado la realizacion de obras que intentaron en la mayoria
de los casos servir de albergue a diferentes niveles, especialidades, cultura y
otros medios intimamente relacionados con la educacion, pero que al fin y al cabo
guedaban plasmados, en la Cuenta Publica con efectos de registro contable en
virtud de los informes a que se refiere el articulo 107, en lo que corresponde al
ejercicio del gasto publico y 110, sobre la evaluacion del ejercicio del mismo de la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria para tales efectos y
respecto de los cuales no se desprende una calidad de su inversién como debiera
de ser de manera indispensable en materia de educacion, lo anterior, tomando en
cuenta los montos asignados en el presupuesto de egresos y en razon de oferta y
demanda, de tal forma, que a manera de conclusion y como sefiala Niebla
Guevara respecto del destino y aprovechamiento del gasto: “La distribucion del
gasto entre los diversos elementos que intervienen en la prestacion de los
servicios educativos, muestra importantes desequilibrios que dificultan el uso

eficiente de los recursos™*®,

Dicha circunstancia contradice los incrementos que en la mayoria de los casos se
ha otorgado al presupuesto de la Secretaria de Educacién Publica y el aspecto
cualitativo que deberia contemplarse con detenimiento que aunque queda
pretendido en las diversas reformas con planes y programas no llega a reflejarse

en el desarrollo econémico a mediano y largo plazo.

En el presente capitulo se han resefiado aspectos de caracter econOmico y
porcentajes estadisticos de las diferentes épocas y transiciones que ha sufrido el
sistema educativo nacional lo cual, no es el propdsito principal de este trabajo,
pero habria que considerar que la mayoria de ellos tiene que ver con el
presupuesto de egresos. Asi mismo, existe un cimulo de informacion relacionada

con la intervencion que ha tenido la fuerza del Sindicato no sdélo en lo econémico

“8 |bid, p. 193
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sino también en lo politico, en tanto el Poder Ejecutivo y los secretarios de estado
han permitido que esto suceda, en virtud de los acuerdos que en diversas épocas
se tomaron considerandose el mas importante de ellos el Acuerdo Nacional para
la Modernizacion de la Educacion Basica que descentraliz6 buena parte del

sistema educativo nacional con las reservas del caso.

5.9 El control, la fiscalizacién y la transparencia del gasto publico

Pichardo Pagaza sefala que: “La teoria de la administracion define al control
como la fase del procedimiento administrativo que efectda la medicion de los
resultados actuales y pasados, en relacion con los esperados, ya sea total o

parcialmente, con el fin de corregir, mejorar y formular nuevos planes™*

Para efectos de un mejor proveer, el citado autor clasifica a la actividad de control
de acuerdo a objetivos especificos, de la siguiente manera: “[...] control de
legalidad, control de gasto presupuestario, control aritmético, control de
procedencia, control de disponibilidad o de saldos, control de rendimientos, control

de eficiencia y control de politicas, planes y programas [...]”**°

El ordenamiento que constata las erogaciones realizadas por el Estado en los tres
poderes es abordado en la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la
Federacion publicada en el Oficial de Diario la Federacion el 29 de mayo de 2009
que a su vez se deriva del articulo 113 Constitucional y que atiende, basicamente,
a dos aspectos: el control y la fiscalizacion propiamente dicha.

Por otro lado, se dice que: “Por control debemos entender aquella actividad
realizada por los organos competentes del Estado para vigilar y supervisar el

desempeiio de la funcion llevada a cabo por otros 6rganos, con el objeto de

“191bid, p. 117
29 |bid, pp.119 y 120
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determinar que la misma se ejecute en los términos establecidos por la ley o, en

su caso, sancionar las conductas antijuridicas en que se incurra™**.

No debe entenderse en funcién de lo que un 6rgano del Estado, parte de los tres
poderes, pueda incurrir en una irregularidad en el manejo de los fondos publicos
sino también en lo que corresponde a los servidores publicos que al fin y al cabo

son los operarios de esos fondos

En los términos anteriores es susceptible de contemplarse tanto la desviacion de
los recursos econdmicos del Estado destinados a fines especificos como el error
en su manejo por voluntad del servidor publico como por una mala planeacion o

programacion de los mismos, segun se trate.

Por otro lado: “Fiscalizacion es la accion por medio de la cual se evaltuan y revisan
las acciones de gobierno considerando su veracidad, razonabilidad y apego a la
ley”™?, lo anterior, de tal forma que, permite a los poderes legislativo (Camara de
Diputados) y al Poder Ejecutivo conocer, entre otros, la certidumbre sobre la
utilizacién del gasto publico segun lo programado ventaja que como ya se ha
comentado se puede constatar a través del presupuesto por programa que de
acuerdo la operacion mismo mide el avance de las acciones dela administracion
publica en cada de las areas administrativas a quienes se les realizan las

asignaciones del Presupuesto de Egresos.

El Diccionario para Juristas sefiala que: fiscalizar es, “[...] criticar y traer a juicio las
obras o acciones de otro // Fig. Revisar, inspeccionar, cuidar, vigilar, estar al tanto,
seguir de cerca” [...]”*, lo que también es congruente con la metodologia
implementada mediante el presupuesto por programa aunque cabe sefalar que
este tipo de procedimientos solo se refiere se podria ubicar dentro del supuesto de

2L |bid, p. 83
22 Cfr. Alfredo Adam Adam: La fiscalizacién en México. México, UNAM, 1986, p. 7
23 |bid, p. 84
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la teoria y practica del presupuesto tradicional en el que se tomarian en cuenta las
asignaciones presupuestales en términos contables sin contemplar los resultados

de su aplicacion.

En cuanto a la intervencion del Poder legislativo sefiala Eusebio Gonzéalez Garcia
sefiala: “[...] no dejara de reconocerse la importancia del poder legislativo como
érgano de control e instrumento de seguridad juridica de los administrados [...]"***
esto Ultimo tomando en cuenta que en nuestro pais el 6rgano de que se trata es la
Auditoria Superior de la Federacion dependiente de la Camara de Diputados como
entidad de fiscalizacion conforme a lo dispuesto en al articulo 79 Constitucional
respecto de lo que se estima “Control de Gasto Publico por una dependencia

administrativa creada expresamente para ello™%.

De la Garza considera que:

“México tiene dos tipos de control del gasto publico. Uno administrativo

26 en el entendido de que el primero puede: “...] ser

y otro legislativo
interno, esta a cargo de uno o varios 6rganos dependientes de la propia
administracion y externo si lo realiza un 6rgano especializado con

autonomia funcional [...]**’

En relacion al tema de presupuesto por programa y el control correspondiente que
como se ya se mencion6 es el que mas conviene al sistema financiero publico
mexicano Martner escribe que “...] cuando los paises cuentan con un
presupuesto-programa se deben establecer normas de fiscalizacion flexible que
permitan adaptar los programas a las cambiantes contingencias de la vida

nacional [...]J"**2.

24 |bid, p. 51
% |bid, p. 44
2 |bid, p. 182
2" bidem

“28 |bid, p. 365
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Lo que tiene como consecuencia una mayor certeza en la aplicacion de los
recursos por los diversos fendmenos econémicos que pueden afectar la aplicacion
del mismo, como seria el caso de una variaciéon en el valor de la moneda que
modifique el precio de los insumos en tanto permite que en los contratos de obra,
por ejemplo, se establezcan las escalaciones en el monto asignado originalmente
a un contrato de tal naturaleza o bien afectaciones en el gasto corriente de
servicios personales como los salarios de los servidores publicos como seria el

caso de los maestros en el servicio publico, todo esto, en caso extremo.

Al tema de la participacion de los 6rganos constitucionalmente autorizados para
intervenir en el control presupuestario habria que lo que se refiere Faya Viesca
que es su cobertura que anteriormente se regulaba en el articulo 39 de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal actualmente Ley de
Contabilidad Gubernamental articulos 4, fraccién Xll y 16, publicada en el Diario

Oficial de la Federacion el 1° de enero de 2009.

No se omite sefialar que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tiene un

papel preeminente en todo el proceso presupuestario.

En cuanto a la evaluacion como ya se mencion0 corresponderia retomar el tema
de la Evaluaciéon del Desempefio en el que si ya se analizan y sopesan los
resultados de la inversion de las asignaciones presupuestales de la Secretaria de
Educacién Puablica en tanto objetivos y metas que se persiguieron a partir del Plan
Nacional de Desarrollo, las politicas educativas y otros factores que
supuestamente colaborarian a la efectiva y eficiente utilizacion de los recursos en

el sector educativo, con una visidbn econémica, transparente y honesta.

Entonces se tiene que el Sistema de Evaluacion del Desempefio es una estrategia
para configurar un esquema positivo para la toma de decisiones que constituye un
conjunto de evaluaciones a los programas, a las instituciones y a las politicas

publicas, asi como como una adiciéon de acciones para mejorar el quehacer de la
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administracion publica tanto federal como estatal, en donde se toma como

referencia fundamental el beneficio y satisfaccion de la sociedad en general.

En cuanto el tema de la transparencia se estima conveniente abordarlo aparte
dada la importancia que ha obtenido a ultimas fechas y que en principio trata de
gue la informacion sobre el gasto publico se haga llegar a la ciudadania para que
esta se entere de los resultados de la aplicacién de los recursos captados por el
Estado para satisfacer las necesidades de la comunidad mas tomando en cuenta
de que el contribuyente desconoce en muchos de los casos el destino y

aprovechamiento de aquellos.

Lo anterior, tomando en cuenta el manejo mediatico que en la mayoria de las
ocasiones es negativo a partir del desvio de fondos por parte de quienes
intervienen en el manejo de ellos y la responsabilidad que se deriva de ese

manejo irregular que afecta de manera importante el presupuesto de egresos.

5.10 El derecho a la informacion y la transparencia del financiamiento al

servicio publico de la educacion publica

intimamente relacionado con el tema de la transparencia se encuentra el derecho
a la informacion que de alguna manera se pudiera decir que es el origen de la
primera, siendo que ‘[...] dicha institucion no ha tenido el desarrollo deseado

debido a factores fundamentalmente de caracter politico [...J"**

aunque cabe
sefalar que tiene su fundamento Constitucional en el articulo 6° a partir del a

reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el de diciembre de 1977.

En virtud de lo anterior, es una garantia constituyendo lo mas importante:
“[...] que dicha garantia social obliga al Estado para con los gobernados

en lo general; en efecto, el derecho a la informacién del gobernado

2% Gabino E. Castrejon Garcia e Irene Diaz Reyes: Control, Fiscalizacién y Transparencia. Editorial

Novum, México, 2013, p. 259.
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general la obligacion para el Estado de transparentar sus actos a través
de los medios de comunicacion existentes e idoneos para que la

informacién sea percibida en forma efectiva a la colectividad [...J”*

Como es bien sabido la figura de la transparencia en el ambito de lo que
constituyen los tres poderes del Estado ha venido cobrando fundamental
importancia con el propdsito, entre otros, para proporcionarle a la sociedad mayor
y mejor informacion sobre la aplicacion de la ley en todos sus érdenes desde el
aprovechamiento correcto de los recursos economicos destinados a los fines y
objetivos de los programas, la actuacién de los funcionarios encargados de
ejecutarlos y hasta los correspondientes al cumplimiento de los derechos

humanos.

Para efectos de este trabajo destaca el que corresponde a la aplicacion de los
recursos econémicos que el estado destina, via gasto publico y presupuesto (Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria), asi como el
levantamiento de las responsabilidades en que incurran los servidores publicos
(Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos)
por incumplimiento de las disposiciones legales en vigor, para efectos del

presente, el servicio publico de la educacion.

En este aspecto se contempla actualmente que los medios de comunicacion
hacen del conocimiento publico la realidad que viven algunos segmentos de la
administracion publica respecto de los que se han venido tomando las medidas
necesarias para corregir desviaciones en la utilizacion del gasto asignado al
servicio publico no tan solo en lo que se refiere a la educacion sino también en

otras &reas que si bien es cierto se trata de situaciones que se han politizado no

3 |bid, p. 263
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dejan de observar conductas que afectan los recursos que maneja el Estado a

través del administracion publica, entre otros, “Hallan a maestros con 31 plazas”431

Sin embargo, el aspecto mas destacado, corresponde al hecho de que la sociedad
obtenga los datos e informacion relativa a esos tres aspectos, en particular, a los
recursos utilizados en el servicio publico de la educaciéon, y que una vez que se
dirijan a la instancia que corresponda se les proporcione en los términos de la ley
en tiempo y forma y ante una negativa acudir ante una instancia superior a

obtenerla.

En virtud de lo anterior, se publico en Diario Oficial de la Federacion, el 11 de junio
de 2002, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica

Gubernamental*®?

en el entendido de que el tema es complejo en lo que se refiere
a la SEP dado el silencio que en ocasiones se produce por los acuerdos que se
toman entre el SNTE y el propio gobierno federal y aun entre el primero y los

gobernadores de las entidades federativas.

A fin de colaborar en el cumplimiento de los objetivos de la ley se constituy6é con
caracter de Organizacion No Gubernamental, Transparencia Mexicana, que a
través de reportes monitoreaba las actividades de la Alianza para la Calidad de la
Educacion, sin embargo, dicha organizacién tuvo poco éxito en sus funciones de
acompafiamiento de la instrumentacion de las acciones de la Alianza, cuando

menos en lo que corresponde al servicio publico de la educacion.

En los términos anteriores es susceptible de contemplarse tanto la desviacion de

los recursos econdmicos del Estado destinados a fines especificos como el error

431

a2 Excélsior, viernes 4 de julio de 2014.

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental: “Articulo 1. La
presente ley es de orden publico. Tiene como finalidad proveer lo necesario para garantizar el
acceso de toda persona a la informacion en posesién de los Poderes de la Unidn, los 6rganos
constitucionales auténomos o con autonomia legal, y cualquier otra entidad federal”.
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en su manejo por voluntad del servidor publico como por una mala planeacion o

programacion de los mismos, segun se trate.

5.11 El servicio publico de la educacién y el Pacto Internacional de los

Derechos Econdmicos, Politicos y Culturales

Independientemente de la importancia que se ha tratado de resaltar en cuanto al
origen, teorias, caracteristicas, desarrollo a lo largo de las diferentes politicas
educativas por sexenios, la aplicacion de presupuesto por programa en la
distribucion de los egresos, via Presupuesto de Egresos de la Federacién, del
gasto publico y la medicién de los resultados de este mismo en cuanto a cantidad
y calidad, es conveniente agregar lo relativo a la importancia que ha adquirido no
s6lo en el ambito nacional sino también internacional la figura del servicio publico,
ya que como en su momento se hizo referencia, queda reflejado a partir de la
Constitucion en el Articulo 133 en el cual se fundamenta el documento
denominado Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Politicos y Sociales
que lo hace mas trascendente e importante en la parte conducente que sera

expuesta a continuacion.

En lo que toca al ejercicio de recursos econdémicos para la educacion, de que

dispone el Estado, se sefala:

“Articulo 2.

1. Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete
a adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistenciay la
cooperacion internacionales, especialmente econdémicas y técnicas,
hasta el maximo de los recursos de que disponga, para lograr

progresivamente, por todos los medios apropiados, inclusive en
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particular de medidas legislativas, la plena efectividad de los derechos

aqui reconocidos”.**®

Por otro lado, en su dUltima parte el articulo 45 en relacion a los recursos
destinados para estos efectos dispone “[...] y en el contexto del aprovechamiento

pleno del méaximo de los recursos de que se disponga el Estado parte [...]"%*

Como es posible observar el documento en cuestion ademas de las disposiciones
legales aplicables en materia de educacion compromete al Estado mexicano a
cumplir con ciertas obligaciones de progresividad y prohibicion de regresividad en
materia de gasto publico relativas al servicio publico de la educacion mismas que
como se ha sefialado en el presente trabajo en la mayoria de los sexenios ha sido

mantenido a pesar de periodos de crisis, excepcionalmente.

“33 pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, en vigor a partir del 3 de

enero de 1976, p. 1.

3 Aplicacion del Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
Observacion general 13, El derecho a la educacion (articulo 13 del Pacto), (21° periodo de
sesiones, 1999, U.N. Doc. E/C. 12/1999/10 (1999).
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Conclusiones

PRIMERA. En virtud del desarrollo de los acontecimientos histéricos ya
narrados bastaria con sefialar que una vez organizada la sociedad y el estado
derecho con autoridad y los ordenamientos necesarios para regular las
diferentes acciones del Estado el derecho a la educacion como servicio publico

se concreta en la figura de la Secretaria de Educacion Publica.

SEGUNDA. Creadas las instituciones exprofeso se inicia el proceso de
implementar politicas educativas tendientes a mejorar el servicio publico de la
educacion que demandaban las necesidades politicas y sociales cada vez mas
urgentes, como el avance tecnoldgico y el crecimiento de los conocimientos
cientificos de los individuos, en lo particular y en lo general, de tal forma que en
los distintos periodos presidenciales se proponen y actualizan politicas

publicas en la Agenda Publica de los gobernantes.

Lo anterior, para instrumentar planes, objetivos y programas que mejoraran los
servicios educativos a través de dos vertientes: incrementando o cuando
menos manteniendo las asignaciones presupuestales de la Secretaria de
Educacion publica; perfeccionando férmulas de ensefianza y el aprendizaje
para proporcionar al personal docente preparacion para el ejercicio de su labor
educativa, la cual tenia un retraso importante con los resultados nada positivos
que se esperaban dadas las asignaciones presupuestales y las estadisticas de

organismos especialistas en la materia.

TERCERA. Como es de observarse la actividad financiera del Estado
destinados a los servicios publicos, representa un importante papel en el
desarrollo del servicio publico de la educacion segun quedara plasmada en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion como gasto publico debidamente
comprobado utilizando el Presupuesto por Programa como herramienta

metodologica para el seguimiento eficaz de la inversion de los recursos
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aplicando la Ley de Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
existiendo ademas un Sistema de Evaluacién del Desempefio para medir el

avance y progreso de la actividad educativa.

El complemento de la actividad financiera vendria a contemplarse en los
resultados obtenidos no sélo con una éptica financiera-contable sino con el
conocimiento de los resultados obtenidos desde el punto de vista cualitativo
para lo cual se sobreentiende la aplicacion de metodologias mas actuales en el
proceso ensefianza aprendizaje para los docentes encargados directamente de
la funciébn en la materia retroalimentandose con la practica de métodos
pasados que pudieran haber obtenido efectos positivos ademas de

cuantitativos , cualitativos .

CUARTA. En el caso concreto de la Secretaria de Educacién Publica ese
aspecto contable, como en la mayoria de los casos de las dependencias y
entidades, como se dijo, cumple con sus fines y objetivos e cuanto a los
recursos economicos disponibles, sin embargo, por motivos ajenos a las
politicas implementadas, a los planes, objetivos y metas dseadas la realidad
demuestra desviaciones que de manera inexplicable se justifican, como en el
caso del gasto corriente, en el rubro correspondiente a salarios achacandose ,
entre otros, a que los docentes tienen encargos distintos de la funcion
educativa tal como comisiones, puestos desempefiados dentro del sindicato y
no en lo propio de su funcién y que al final del dia son fugas de cantidades de
recursos que bien pudieran haber sido aplicados al servicio publico de la

educacion.

QUINTA. Es importante tomar en cuenta que el servicio publico de la
educacién no soélo tiene un ambito de aplicacion nacional sino también de
compromisos internacionales que inclusive no solo mide los resultados sino
que a falta de recursos para mejorar la educacion colabora con su

acrecentamiento disponen los instrumentos para que la funcién educativa no
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decaiga en tanto ventaja de manera paralela con la globalizacion en la que se

comparten beneficios en las diversas ramas del conocimiento.

SEXTA. Es entonces que existen puntos positivos en cuanto al avance de las
politicas educativas establecidas en nuestro pais, al igual que en otros
procedimientos relacionados y determinados por la ley, pero que de acuerdo a
la influencia que han venido ejerciendo al interior de la Secretaria de
Educacién Publica grupos como el sindicato desde hace largos afios por
corrientes opositoras dentro del propio sindicato, no permiten que el servicio de
la educacion y las caracteristicas que éste posee y se pueda cumplir con sus
fines, lo anterior, a pesar de existir los instrumentos legales necesarios para
hacerla cumplir de forma eficaz como el Sistema de Evaluacién del
Desempefio y el o6rgano de Fiscalizacion Superior para sancionar las

desviaciones del gasto publico.

De lo expuesto en el parrafo que precede queda claro que es posible evitar
estos dispendios y corrupcion dentro un Estado de Derecho para que ese
servicio publico considerado ademas como fundamental cumpla con su

cometido.
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